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POMEN LISTINE O TEMELJNIH PRAVICAH EU V AZILNIH ZADEVAH 
Listina o temeljnih pravicah Evropske unije predstavlja osrednji dokument varstva temeljnih 
pravic v Evropski uniji, ki so se razvila skozi prakso Sodišča Evropske unije. Kot deklaracija 
je bila najprej slovesno razglašena 7. decembra 2000, pravna veljava in status primarnega prava 
Evropske unije pa ji je bil podeljen devet let kasneje z Lizbonsko pogodbo.  
Vsebina Listine o temeljnih pravicah Evropske unije temelji na skupnih ustavnih tradicijah in 
mednarodnih obveznosti držav članic, Evropski konvenciji o varstvu človekovih pravic, 
socialnih listinah Evropske unije in Sveta Evrope, sodni praksi Sodišča Evropske unije ter 
Evropskega sodišča za človekove pravice. Kljub temu pa je njena vsebina tudi inovativna in v 
nekaterih primerih širša. Tako je z Listino o temeljnih pravicah Evropske unije, zagotovljena 
pravica do azila, kar predstavlja redkost v mednarodnih dokumentih varstva temeljnih pravic.  
V praksi jo tako Sodišče Evropske unije kot nacionalna sodišča velikokrat uporabljajo na 
področju migracij in azila. Sodišče Evropske unije igra pomembno vlogo pri harmonizaciji 
Skupnega evropskega azilnega sistema in zagotavljanju minimalnih standardov varstva pravic 
prosilcev za mednarodno zaščito skozi interpretacijo skladnosti določb sekundarne zakonodaje 




Ključne besede: Listina o temeljnih pravicah Evropske unije, temeljne pravice, azilno pravo, 
pravice beguncev, Skupni evropski azilni sistem, pravica do azila, načelo nevračanja.
 
ABSTRACT  
RELEVANCE OF THE EU CHARTER OF FUNDAMENTAL RIGHTS IN ASYLUM 
CASES  
“Charter of Fundamental Rights of the European Union” represents a core bill of rights 
document within the European union which developed through the case law of the European 
Court of Justice. The Charter of Fundamental Rights of the European Union was solemnly 
announced on 7 December 2000 as a Declaration, only becoming legally binding nine years 
later with the entry into force of the Lisbon treaty, which granted it the status of primary law 
of the European Union. 
The contents within the Charter of Fundamental Rights of the European Union is based on the 
constitutional traditions and international obligations common to member states, the European 
Convention for the Protection of Human Rights, Social Charters of the European union, and 
the Council of Europe, the case law of the European Court of Justice, and the European Court 
of Human Rights. However, it is also innovative and broader in some cases. Charter of 
Fundamental Rights of the European Union provides a right to be granted asylum, which 
represents a rarity in international instruments of fundamental rights.  
It is often used in practice by the European Court of Justice and national courts in the field of 
migration and asylum. The European Court of Justice plays an important role in harmonization 
of the Common European Asylum System and in setting of minimum standards for protection 
of the rights of applicants for international protection through its interpretation in compliance 
of secondary legislation of the European Union and national legislation with the Charter of 
Fundamental Rights of the European Union.  
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1. UVOD  
 
Listina o temeljnih pravicah Evropske unije (v nadaljevanju: Listina) je bila slovesno sprejeta 
7. decembra 2000, vendar s sprejemom še ni dobila pravne veljave. To ji je podelila šele 
Lizbonska pogodba v 6. členu Prenovljene Pogodbe o Evropski uniji (v nadaljevanju: PEU), 
ter ji zagotovila enako pravno veljavnost kot jo imata obe Pogodbi. Mineva torej prvo desetletje 
njene veljavnosti, Listina si je v tem času pridobila vse večjo relevantnost na področju prava 
Evropske unije (v nadaljevanju: EU), evropska komisarka za vrednote in transparentnost Vera 
Jourová, je Listino naslovila kot »Simbol in kompas po skupnih evropskih vrednotah, 
spoštovanju temeljnih pravic in prevladi vladavine prava ter kot dosežek EU, ki se je razvila iz 
ekonomske unije v Unijo, ki v ospredje postavlja posameznika.«1 Po mnenju Lenaertsa je 
funkcija Listine trojna, in sicer, da ravno tako kot splošna načela prava EU pripomore k 
interpretaciji, saj se mora z njenim besedilom skladati ne le sekundarno pravo EU, temveč tudi 
nacionalno pravo, ki spada v okvir prava EU, Listina predstavlja tudi temelj za sodno presojo 
Sodišča Evropske unije (v nadaljevanju: Sodišče) v primeru kršitev temeljnih pravic in splošnih 
načel prava EU, hkrati pa se lahko iz nje izpelje nova splošna načela prava EU.2  
Agencija za temeljne pravice EU (angl. European Union Agency for Fundamental Rights, v 
nadaljevanju: FRA) je kot bistvene značilnosti Listine, ki prispevajo k promociji temeljnih 
pravic izpostavila predvsem njeno nadnacionalno naravo, saj ima Listina preko načela 
primarnosti, neposredni in tudi močnejši učinek na nacionalni ravni kot ostali instrumenti 
mednarodnega prava temeljnih pravic. Listina kot pisen katalog temeljnih pravic prispeva k 
njihovi boljši vidljivosti, predvsem v primerjavi s splošnimi načeli, ki so izpeljana iz sodne 
prakse Sodišča. Kot pomembni značilnosti pa je navedla tudi moderno in celovito besedilo 
Listine ter njen specifičen kontekst v okviru EU.3  
Njen dodani pomen je predvsem v tem, da povezuje civilne in politične pravice skupaj s 
socialnimi in ekonomskimi pravicami, kar ni prisotno pri vseh instrumentih za zaščito 
temeljnih pravic. Poleg tega je Listina v nekaterih pogledih tudi širša od nacionalne ureditve 
 
1 Povzeto po konferenci ob 10. obletnici Listine EU o temeljnih pravicah, »Making the EU Charter of Fundamental 
Rights a reality for all«, 12. november 2019, Bruselj.   
2 Koen Lenaerts, Exploring the Limits of the EU Charter of Fundamental Rights, European Constitutional Law 
Review, 8(3), 2012, str. 376. Glej tudi European Council on Refugees and Exiles, The EU Charter of Fundamental 
Rights; An Indispensable Instrument in the Field of Asylum, januar 2017, str. 5. 




in drugih mednarodnih instrumentov varstva temeljnih pravic. Listina kot ena izmed redkih 
mednarodnih dokumentov izrecno omenja pravico do azila, ki jo priznava kot subjektivno 
pravico posameznika. 
Za širjenje pomena Listine je pomembno predvsem delo Sodišča, ki se je v svoji sodni praksi 
sklicevalo na Listino več kot 350-krat.4 Sodišče se na Listino med drugim zelo pogosto sklicuje 
na področju mej, migracij in azila, kar kaže na njeno vse večjo relevantnost pri zagotavljanju 
spoštovanja pravic prosilcev za mednarodno zaščito in s tem tudi prispevek k harmonizaciji 
Skupnega evropskega azilnega sistema (angl. Common European Asylum System, v 
nadaljevanju: CEAS) ter zagotavljanja minimalne ravni varstva prosilcev za mednarodno 
zaščito. Končni cilj tega sistema je popolna harmonizacija znotraj držav članic, vendar gre pri 
tem za politično zelo občutljivo vprašanje, saj se odnos držav članic do azilne politike vedno 
bolj razlikuje. Trenutni pravni okvir CEAS je še vedno zelo pomanjkljiv, pri tem se kažejo tudi 
številne sistemske pomanjkljivosti, ki so postale izrazitejše ob t.i. »begunski krizi« med leti 
2014 in 2016, za katero primernejši izraz bi v tem kontekstu bil »sistemska kriza«. To obstaja 
še naprej velik izziv, predvsem glede spoštovanja temeljnih pravic na zunanjih mejah EU in 
vse pogostejšega sistematičnega zavračanja prosilcev za mednarodno zaščito.5  
V nadaljevanju bom najprej predstavila razvoj temeljnih pravic v EU, ki je potekal skozi prakso 
Sodišča, pojem Listine in njeno vpetost v širši kontekst drugih pomembnejših mednarodnih 
instrumentov varstva temeljnih pravic ter njeno povezavo s CEAS, kjer je Sodišče razvilo 
bogato sodno prakso, s katero prispeva k harmonizaciji azilne politike in v primeru številnih 
sistemskih pomanjkljivosti pripomore k zagotavljanju minimalne ravni varstva pravic 
prosilcev za mednarodno zaščito kot so jim priznane z Listino. Posebej pa se bom posvetila 
pravici do azila, ki predstavlja posebnost Listine, vendar kljub temu ostaja njen obseg sporen 
in načelu nevračanja, ki sta v azilnem pravu temeljnega pomena, predvsem v luči vse 





4 European Commission, 2018 report on the application of the EU Charter of Fundamental Rights, str. 14. 





2. TEMELJNE PRAVICE V EVROPSKI UNIJI 
 
2.1. Zgodovinski razvoj 
 
»Evrope ne bo mogoče oblikovati naenkrat ali po enem 
načrtu. Zgrajena bo s konkretnimi dosežki, ki bodo 
najprej ustvarili dejansko solidarnost.«6 
 
Prvotno evropsko idejo po vzpostavitvi in trajnem ohranjanju miru je zasnoval Robert 
Schumann v času razdejanja in medsebojne sprtosti držav na evropski celini po koncu druge 
svetovne vojne. S sklenitvijo Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti za premog in jeklo (v 
nadaljevanju: ESPJ), v Parizu 18. aprila 1951, je bil v ospredje postavljen namen vzpostavitve 
in ohranjanja miru.7 Tudi pozneje sklenjeni Pogodba o ustanovitvi Evropske gospodarske 
skupnosti  in Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti za atomsko energijo sta izpostavili 
predvsem gospodarski cilj medsebojnega sodelovanja.8 S širitvijo Evropske skupnosti, vse 
tesnejšim gospodarskim in političnim povezovanjem ter z vzpostavitvijo skupnega notranjega 
trga pa se je v ospredje začelo vse bolj postavljati tudi posameznika in varstvo temeljnih pravic.  
Zaradi pomanjkljive pozitivnopravne ureditve je razvoj temeljnih pravic v okviru tedanje 
Evropske skupnosti primarno tekel skozi prakso Sodišča, ki je na pravno relevantnost temeljnih 
pravic opozorilo že razmeroma zgodaj. V zadevi C-1/58 Stork9 se je prvič kot pritožbeni razlog 
omenilo temeljne pravice, ki so zagotovljene z nacionalnimi ustavami držav članic in 
omejujejo uporabo Pogodbe ESPJ. Vendar pa je Sodišče zavrnilo pristojnost odločati z vidika 
temeljnih pravic in argumentiralo, da njihovega varstva brez izrecne pravne podlage v pravnem 
redu Skupnosti, ni mogoče priznati.10 Dobrih deset let pozneje je v prelomni zadevi C-29/69 
Stauder začrtalo nadaljnjo pot razvoja temeljnih pravic, s tem ko jih je označilo za sestavni del 
 
6 Robert Schumann, Deklaracija z dne 9. maja 1950, URL: https://europa.eu/european-union/about-
eu/symbols/europe-day/schuman-declaration_sl (18.6.2020). 
7 Trstenjak Verica, Brkan Maja, Pravo EU, Ustavno, procesno in gospodarsko pravo EU, GV založba, Ljubljana 
2012, str. 71-73.  
8 Murgel Jasna, Človek v mednarodnem pravu, ISCOMET, Maribor 2003, str. 95.  
9 Weiler J.H.H., Kocjan Martina, The Law of the European Union, Teaching Material, Principles of Constitutional 
Law: The Protection of Human Rights, Unit 7, NYU School of Law 2004/05, str. 1. 





splošnih načel prava Skupnosti.11 V kasnejši sodbi, v zadevi C-11/70 Internationale 
Handelsgesellschaft, je Sodišče ponovilo obrazložitev, da so temeljne pravice del splošnih 
načel, za čigar presojo je pristojno Sodišče in kot vir prava temeljnih pravic priznalo skupne 
ustavne tradicije držav članic.12 Sodišče se je tukaj soočilo z neodobravanjem italijanskega in 
nemškega ustavnega sodišča, ki sta si želela obdržati pristojnost odločanja o temeljnih 
pravicah.13 Nemško ustavno sodišče se je v svojem znanem primeru »Solange I« postavilo na 
stališče, da je za pristojnost odločanja Sodišča potrebno najprej sprejeti dokument temeljnih 
pravic na ravni Skupnosti, ki bo ekvivalent domačemu.14 Korak naprej je Sodišče naredilo v 
zadevi C-4/73 Nold, kjer je kot nov vir varstva temeljnih pravic poleg ustavnih tradicij, skupnih 
vsem državam članicam, navedlo tudi mednarodne pogodbe, ki veljajo za te države, pri tem pa 
je izpostavilo poseben pomen Evropske konvencije o varstvu človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin (v nadaljevanju: EKČP).15  
Poleg Sodišča je na področju temeljnih pravic bil zelo dejaven tudi Evropski parlament (v 
nadaljevanju: EP), ki je s številnimi resolucijami pozival k pravni ureditvi temeljnih pravic v 
EU.16 Prva takšna resolucija je bila sprejeta že leta 1973, tri leta pozneje ji je sledila nova 
resolucija o prednosti prava Skupnosti pri varstvu temeljnih pravic. Velik korak naprej je sledil 
leta 1977 z Deklaracijo o varstvu temeljnih pravic, ki jo je EP sprejel skupaj s Komisijo in 
Svetom Evropske skupnosti. Leta 1989 je sledila še Deklaracija o temeljnih pravicah in 
svoboščinah, ki konkretno našteva in opredeljuje temeljne pravice ter poziva k njihovi 
formalnopravni ureditvi na ravni Skupnosti. Končno je EP leta 1997 sprejel Resolucijo o 
spoštovanju človekovih pravic v EU in v njej ponovno izpostavil potrebo po pravni ureditvi 
temeljnih pravic na ravni EU ter poudaril dožnost EU, da zagotovi spoštovanje temeljnih pravic 
in svoboščin.17  
V pozitivnopravni ureditvi EU so se temeljne pravice prvič izrecno omenile v preambuli 
Enotnega evropskega akta, ki se sklicuje na spoštovanje temeljnih pravic, ki jih priznavajo 
 
11 Brkan Maja, Varstvo temeljnih pravic v EU po uveljavitvi Lizbonske pogodbe, Pravna praksa, št. 37, 2010, str. 
37. 
12 Ibid, str. 37. 
13 Murgel Jasna, Človek v mednarodnem pravu, ISCOMET, Maribor 2003, str. 97. 
14 Mahnič Petra, Evropska konvencija o človekovih pravicah v pravu EU, Pravna praksa, št. 18-19, 2000, str. 1-
6.  
15 Poseben pomen EKČP je Sodišče potrdilo tudi v svetovalnem mnenju št. 2/94 iz leta 1996 glede pristopa 
Skupnosti k EKČP. Brkan Maja, Varstvo temeljnih pravic v EU po uveljavitvi Lizbonske pogodbe, Pravna praksa, 
št. 37, 2010, str. 37. Glej tudi Jasna Murgel, Človek v mednarodnem pravu, ISCOMET, Maribor 2003, str. 97.  
16 Mahnič Petra, Evropska konvencija o človekovih pravicah v pravu EU, Pravna praksa, št. 18-19, 2000, str. 1-
6. 




ustave in pravo držav članic, EKČP in Evropska socialna listina, posebej pa se je poudarilo 
svobodo, enakopravnost in socialno pravičnot.18 Temeljne pravice se je v samem besedilu prvič 
omenilo v členu F.2  Maastrichtske pogodbe, ki povzema bistvo dosedanje sodne prakse 
Sodišča na področju temeljnih pravic in določa, da EU spoštuje temeljne pravice, kot jih 
zagotavlja EKČP in kot izhajajo iz ustavne ureditve držav članic ter jih označil za splošna 
načela prava EU.19 To povzame tudi PEU, sprejeta leta 1997, ki člen F.2 prenese v svoj 6. člen, 
izrecno pa uredi tudi pristojnost Sodišča za odločanje o temeljnih pravicah v okviru delovanja 
institucij EU.20  
Končni korak je bil narejen junija 1999 s sprejemom Listine Evropske unije o temeljnih 
pravicah (v nadaljevanju: Listina), na Evropskem svetu v Kölnu.21 Besedilo Listine je 
pripravilo telo, ki se je samopoimenovalo »Konvencija«.22 Leto pozneje so jo EP, Svet in 
Evropska komisija (v nadaljevanju: EK), slovesno razglasili kot nezavezujočo deklaracijo, s 
čimer še ni imela pravne veljave znotraj prava EU.23 Zavezujoč pravni status ji je podelila z 
Lizbonsko pogodbo prenovljena PEU, ki v svojem 6. členu določa: »Unija priznava pravice, 
svoboščine in načela iz Listine Evropske unije o temeljnih pravicah z dne 7. decembra 2000, 
prilagojene 12. decembra 20007 v Strasbourgu, ki ima enako pravno veljavnost kot 
Pogodbi.«24  
 
2.2. Listina o temeljnih pravicah Evropske unije 
Listina je sestavljena iz 54 členov, ki opredeljujejo temeljne pravice in načela ter splošne 
določbe o razlagi in uporabi Listine. Njena vsebina je razdeljena na sedem naslovov: 
dostojanstvo, svoboščine, enakost, solidarnost, pravice državljanov, sodno varstvo in splošne 
določbe o razlagi ter uporabi Listine.25 Ustvarjena je bila z namenom doseči večjo dostopnost 
 
18 Ibid, str. 96. Glej tudi OJ L 169, Single European Act, 29. junij 1987.  
19 Ibid, str. 96. Glej tudi Mahnič Petra, Evropska konvencija o človekovih pravicah v pravu EU, Pravna praksa, 
št. 18-19, 2000, str. 1-6.  
20 Ibid, str. 97.  
21 Trstenjak Verica, Brkan Maja, Pravo EU, Ustavno, procesno in gospodarsko pravo EU, GV založba, Ljubljana 
2012, str. 81.  
22 Konvencija je bila sestavljena iz predstavnikov vlad držav članic EU, članov nacionalnih parlamentov, 
Evropskega parlamenta in Evropske komisije, kot opazovalci pa so bili vključeni tudi člani Evropskega sodišča 
za človekove pravice in Sveta Evrope. EU Network of Independent Experts on Fundamental Rights, Commentary 
of the Charter of Fundamental Rights of the European Union, junij 2006, str. 15.  
23 Ibid, str. 15.  
24 C 326/13, Prečiščena različica Pogodbe o Evropski uniji, 26. oktober 2012, 6.člen.  




temeljnih pravic in njihovo dodatno varstvo za državljane EU.26 Zavezujočo pravno naravo je 
dobila šele z uveljavitvijo Lizbonske pogodbe decembra 2009, ki je Listini podelila enak pravni 
status kot ga imata Pogodbi,27 skupaj z njima tako tvori primarno pravo EU.  
Njeno vsebino tvorijo temeljne pravice, načela, vrednote in ideje,28 ki vsebinsko večinoma 
temeljijo na skupnih ustavnih tradicijah in mednarodnih obveznosti držav članic, EKČP, 
socialnih listinah, ki sta jih sprejela EU in Svet Evrope ter sodne prakse Sodišča in Evropskega 
sodišča za človekove pravice (v nadaljevanju: ESČP).29 Listina je kljub temu inovativna, saj 
vključuje tudi invalidnost, starost in spolno usmerjenost kot prepovedane podlage za 
diskriminacijo, pravico do azila, poleg tega pa med temeljne pravice vključuje tudi dostop do 
dokumentov, varstvo podatkov in dobro upravljanje.30 
Listina v petem odstavku 52. člena razlikuje med pravicami in načeli. Obojni so za države 
članice zavezujoči, z razliko, da je pravice treba spoštovati, načela pa le upoštevati (prvi 
odstavek 51. člena Listine). Razlika med njima je tudi, da se lahko posamezniki na pravice 
sklicujejo direktno pred nacionalnimi sodišči, na načela pa samo pri razlagi pravnih aktov 
institucij EU in aktov držav članic, s katerimi se izvaja pravo EU v skladu z njihovimi 
pristojnostmi.31 Pojasnila k Listini izrecno označujejo nekatere določbe kot načela, vendar to 
ni povsem jasno v vseh primerih, zato se pojem načel dopolnjuje s sodno prakso Sodišča.32 
 
2.2.1. Področje uporabe   
Prvi odstavek 51. člena Listine za področje uporabe določa dve pravili, in sicer, da se Listina 
uporablja za institucije, organe, urade in agencije EU ob spoštovanju načela subsidiarnosti, za 
države članice pa samo v primeru, ko izvajajo pravo EU.33   
 
26 Koltermann Benjamin, O'Brien Killian, Akademija za evropsko pravo (ERA), Listina EU o temeljnih pravicah 
v praksi, Odvetnik 59, marec 2013, str. 30.  
27 S tem sta mišljeni Pogodba o EU in Pogodba o delovanju EU. Glej C 326/13, Prečiščena različica Pogodbe o 
Evropski uniji, 26. oktober 2012, 6(1). člen.   
28 Kerikmae Tanel, EU Charter: Its Nature, Innovative Character and Horizontal Effect, 137 Problems of Legality, 
Bluebook 20th ed., 2017, str. 172.   
29 OJ C 326/391, Listina Evropske unije o temeljnih pravicah,  26. oktober 2012, peti odstavek preambule. 
30 Evropski parlament, Kratki vodnik po Evropski uniji, Varstvo temeljnih pravic v EU, URL: 
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/sl/sheet/146/the-charter-of-fundamental-rights (21.6.2020).  
31 OJ C 326/391, Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, 26. oktober 2012, 51(5). člen v povezavi z 51 (1). 
členom.  
32 FRA, Handbook, Applying the Charter of Fundamental Rights of the European Union in law and policymaking 
at national level, Guidance, 2018, str. 20.  




Institucije EU34 morajo pri svojem delu Listino vedno spoštovati. To pomeni, da mora Listino 
spoštovati tudi npr. Evropska agencija za mejno in obalno stražo (Frontex), ki ima pristojnosti 
na področju nadzora migracij.35 V državah članicah pa se Listina uporablja za vse centralne, 
regionalne in lokalne organe ter za javne organizacije, kadar izvajajo pravo EU.36 Njena 
uporaba je v drugem odstavku 51. člena omejena z načelom prenosa pristojnosti, ki potrjuje 
prvi odstavek 6. člena PEU, ki Listini onemogoča širjenje pristojnosti in nalog, ki so s 
Pogodbama dodeljene EU.37 S tem se je omejilo polje uporabe Listine, saj bi sicer lahko bilo 
zelo široko, predvsem ker se večina pravic iz Listine priznava vsem, ne glede na narodnost ali 
status.38 Fontanelli meni, da bi bilo brez te omejitve mogoče argumentirati, da se Listina 
uporablja za vse nacionalne ukrepe, saj že Listina sama pomeni implementacijo prava EU.39 
Listina se zaradi te omejitve ne more uporabiti v vsakem primeru za vse nacionalne akte oz. 
določbe, in se v tem pomembno razlikuje od EKČP, zato je nujno jasno določiti ali gre za 
implementacijo prava EU.40 FRA v svojih smernicah glede uporabe Listine za države članice 
izpostavlja, da se ta uporablja, kadar države članice delujejo kot njen »posrednik« ali 
»predstavnik«, torej v imenu EU in tudi kadar izvajajo ali implementirajo pravne akte, ki so jih 
sprejele institucije EU.41  
Vprašanje implementacije prava EU je v povezavi z 51. členom Listine v praksi eno izmed 
spornejših. Sodišče je v zadevi C-260/89 ERT zavzelo široko interpretacijo, s tem ko je 
odločilo, da gre za implementacijo prava EU pri vseh nacionalnih ukrepih, kadar zadevajo 
področje, urejeno s pravom EU.42 Kasneje je v zadevi C-309/96 Annibaldi to interpretacijo 
nekoliko omejilo in odločilo, da ne gre za implementacijo, kadar nacionalni ukrep zasleduje 
 
34 Pod pojmom institucije EU so razumljeni organi, uradi in agencije, ustanovljeni s primarno ali sekundarno 
zakonodajo EU. C 303/02, Pojasnila k Listini o temeljnih pravicah, 14.  december 2007, 51. člen. 
35 Frontex, Kaj je Frontex?, URL: https://frontex.europa.eu/sl/ (19.7.2020).   
36 C 303/02, Pojasnila k Listini o temeljnih pravicah, 14. december 2007, 51. člen. 
37 OJ C 326/391, Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, 26. oktober 2012, 51(2). člen. Glej tudi C 326/13, 
Prečiščena različica Pogodbe o Evropski uniji, 26. oktober 2012, 6. člen.   
38 Evropski parlament, Kratki vodnik po Evropski uniji, Varstvo temeljnih pravic v EU, URL: 
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/sl/sheet/146/the-charter-of-fundamental-rights (19.7.2020). 
39 Fontanelli Filippo, The Implementation of European Union Law by Member States Under Article 51(1) of the 
Charter of Fundamental Rights, Columbia Journal of European Law, Vol. 20, No. 2, december 2014, str. 201.  
40 Jodie Blackstock, The EU Charter of Fundamental Rights Scope and Competence, april 2012, URL: 
https://eutopialaw.wordpress.com/2012/04/17/the-eu-charter-of-fundamental-rights-scope-and-competance/ 
(19.7.2020).  
41 Pravni akti, ki se upoštevajo so uredbe, direktive in mednarodni sporazumi, ki jih je sklenila EU ali posamezne 
določbe Pogodb. FRA, Handbook, Applying the Charter of Fundamental Rights of the European Union in law 
and policymaking at national level, Guidance, 2018, str. 41.  
42 Fontanelli Filippo, The Implementation of European Union Law by Member States Under Article 51(1) of the 
Charter of Fundamental Rights, Columbia Journal of European Law, Vol. 20, No. 2, december 2014, str. 202. 
Glej tudi C-260/89, Elliniki Radiophonia Tiléorassi AE and Panellinia Omospondia Syllogon Prossopikou v 




drugačne cilje kot pravo EU, čeprav posredno zadeva predmet urejanja prava EU.43 Fontanelli 
meni, da je mogoče to interpretacijo uporabiti tudi v povezavi z 51. členom Listine, in sicer 
tako da so z Listino lahko zajeti tisti nacionalni ukrepi, ki so povezani s pravom EU in 
zasledujejo enake cilje, čeprav se z njimi neposredno ne implementira prava EU.44  
Na področju azila sicer vprašanje implementacije prava EU ni toliko sporno, saj je urejeno s 
CEAS in se nacionalna zakonodaja redko prekriva s področjem zunaj pravnega okvira EU.45 
Je pa bilo to vprašanje postavljeno v združenih zadevah C-411/10 in C-493/10 N.S. in M.E., v 
zvezi z diskrecijsko pravico držav iz tedanjega drugega odstavka 3. člena Uredbe št. 343/2003 
(Dublin II), po kateri imajo države članice pravico po prostem preudarku odločiti, da bodo 
obravnavale prošnjo za mednarodno zaščito, ki jo v njej vloži državljan tretje države, četudi to 
ni njena odgovornost glede na merila iz te uredbe.46 Sodišče je glede tega odločilo, da država 
članica, ki izvršuje pooblastilo za odločanje po prostem preudarku, izvaja pravo EU v smislu 
51. člena Listine, saj gre za priznano pooblastilo, ki ga kot del CEAS oblikuje zakonodajalec 
EU.47  
 
2.2.2. Temeljne pravice in splošna načela prava Evropske unije  
PEU v tretjem odstavku 6. člena kot vir temeljnih pravic v pravu EU poleg Listine določa tudi 
splošna načela, sestavljena iz temeljnih pravic, ki jih zagotavljajo EKČP in vsem državam 
članicam skupna ustavna izročila.48 Te je treba razlikovati od načel, ki so določena v Listini. 
Splošna načela še vedno ostajajo večinoma nenapisana in se razvijajo skozi sodno prakso, 
čeprav so nekatera omenjena v Pogodbah. Prvotno jih je Sodišče razvilo kot glavni vir varstva 
temeljnih pravic v pravu EU, dokler ni bila sprejeta Listina.49  Navadno tvorijo del primarnega 
prava EU ali pa predstavljajo posebno kategorijo norm, ki je vmes med primarnim in 
 
43 Fontanelli Filippo, The Implementation of European Union Law by Member States Under Article 51(1) of the 
Charter of Fundamental Rights, Columbia Journal of European Law, Vol. 20, No. 2, december 2014, str. 202-
204. Glej tudi C-309/96, Annibaldi v. Sindaco del Comune di Guidonia and Presidente Regione Lazio, december 
1997, para. 22-24. 
44 Ibid, str. 205.  
45 European Council on Refugees and Exiles, The Application of the EU Charter of Fundamental Rights to 
Asylum Procedural Law, oktober 2014, str. 20.  
46 OJ L 50, p. 1–10, UREDBA SVETA (ES) št. 343/2003 z dne 18. februarja 2003 o vzpostavitvi meril in 
mehanizmov za določitev države članice, odgovorne za obravnavanje prošnje za azil, ki jo v eni od držav članic 
vloži državljan tretje države, 25. februar 2003, 2. odstavek 3. člena.  
47 C–411/10, N. S. v. Secretary of State for the Home Department, C–493/10 and M. E. and others v. Refugee 
Applications Commissioner, Minister for Justice, Equality and Law Reform, september 2011, para. 65-69.   
48 C 326/13, Prečiščen različica Pogodbe o Evropski uniji, 26. oktober 2012, 6(3). člen.  




sekundarnim pravom EU.50 Uporablja se jih za intepretacijo ukrepov institucij EU in so lahko 
v izjemnih primerih tudi podlaga za sodno presojo. Za države članice pa so zavezujoči, kadar 
implementirajo pravo EU. Za splošna načela ravno tako velja primarnost in direktni učinek 
prava EU v nacionalnih pravnih redih, kadar se posamezniki neposredno sklicujejo na določbe 
prava EU, ki vsebujejo obveznosti za države članice ter so jasne, nepogojne in ne potrebujejo 
izvedbenih ukrepov, državam članicam pa ne puščajo diskrecijske pravice.51  
Temeljne pravice in splošna načela služijo pri interpretaciji evropske in nacionalne zakonodaje, 
ki implementira pravo EU in mora biti skladna s temeljnimi pravicami ter splošnimi načeli 
prava EU, lahko pa tudi predstavljajo temelj za presojo Sodišča (263. člen Pogodbe o delovanju 
EU).52 V primeru jasne neskladnosti določbe azilne zakonodaje EU ali nacionalnega akta, ki 
jo implementira, z Listino, morajo nacionalna sodišča prezreti nacionalno pravo in uporabiti 
pravo EU. Kadar krištev ni jasna in se lahko določba nacionalnega prava interpretira na več 
načinov, je dolžnost sodišč, da se ta razlaga na način, ki je skladen s primarnim pravom EU. 
Glede vprašanj razlage primarnega in sekundarnega prava EU pa lahko nacionalna sodišča 
postavijo tudi zahtevo za predhodno odločanje na Sodišče.53  
Med pomembnejšimi splošnimi načeli v azilnem pravu EU so predvsem načelo sorazmernosti, 
pravne varnosti, upravičenega pričakovanja, nediskriminacije in procesne pravičnosti.    
 
2.2.3. Razmerje z Evropsko konvencijo o varstvu človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin 
Varstvo temeljnih pravic v EU se je v veliki meri v svojem razvoju opiralo na EKČP, ki 
predstavlja tudi glavni vir temeljnih pravic, urejenih z Listino. Razmerje med njima je urejeno 
v tretjem odstavku 53. člena Listine, z namenom zagotovitve usklajenosti med dokumentoma 
tako, da sta vsebina in pomen pravic, vključno z dovoljenimi omejitvami, enaka ustrezajočim 
 
50 Ugirashebuja E., Rugangisa J.E., Ottervanger T. In Cuyvers A., East African Community Law, Institutional, 
Substantive and Comparative EU Aspects, Brill, 2017, str. 218-219.  
51 Thym Daniel in Hailbronner Kay, EU Immigration and Asylum Law, Introduction, Constitutional Framework 
and Principles for Interpretation, april 2016. Objavljeno v: Thym Daniel in Hailbronner Kay (eds.): EU 
Immigration and Asylum Law, Commentary, 2nd edition (C.H. Beck, Hart, Nomos, 2016), str. 12-13. Glej tudi 
Trstenjak Verica, Brkan Maja, Pravo EU, Ustavno, procesno in gospodarsko pravo EU, GV založba, Ljubljana 
2012, str. 232.  
52 European Council on Refugees and Exiles, The Application of the EU Charter of Fundamental Rights to Asylum 
Procedural Law, oktober 2014, str. 18.  




pravicam iz EKČP.54 Temeljna razlika med njima je, da se Listina za države članice ne more 
uporabiti, kadar te izvajajo ukrepe, ki sodijo izključno v njihovo pristojnost in niso urejeni s 
pravom EU. Prednost Listine pa je, da za njeno uporabo ni potrebna ratifikacija, temveč velja 
za vse države članice, kadar implementirajo pravo EU.55  
Z EKČP se zagotavlja le minimalno varstvo temeljnih pravic. Listina je v tem smislu širša, saj 
v nekaterih primerih zagotavlja širše varstvo in ureja tudi pravice, ki so specifične za kontekst 
EU.56 V Pojasnilih k Listini je dodan seznam členov, ki imajo enak pomen in področje uporabe, 
tako npr. prepoved mučenja in nečloveškega ravnanja iz 4. člena Listine ustreza 3. členu EKČP. 
Primer pravice, ki je specifična za kontekst EU je npr. pravica do dobrega upravljanja iz 41. 
člena Listine, primer pravice, ki zagotavlja širše varstvo pa je npr. pravica do učinkovitega 
pravnega sredstva in nepristranskega sodišča iz 47. člena Listine.57 Listina vsebuje tudi veliko 
pravic, ki z EKČP niso zagotovljene, te so predvsem na področju ekonomskih in socialnih 
pravic. Za azilno pravo pomembna pa je predvsem pravica do azila iz 18. člena Listine, ki je 
EKČP v svojem besedilu ne pozna. Več o tej pravici bo predstavljeno v nadaljevanju.   
Pojasnila k Listini dodajo še, da sklicevanje na EKČP zajema tudi njene protokole, hkrati pa 
mora Sodišče pri svoji presoji upoštevati tudi sodno prakso ESČP.58  
Na tem mestu je treba omeniti, da se predvideva pristop EU k EKČP, podlaga za to je 
vsebovana že v drugem odstavku 6. člena PEU. S tem bi se vzpostavil mehanizem »zunanjega« 
nadzora skladnosti zakonodaje in delovanja EU s temeljnimi pravicami.59 To bo predvsem 
izboljšalo dostop do sodnega varstva za posameznike, ki menijo, da jim EU ni zagotovila 
zadostnega varstva temeljnih pravic. Pogajanja k pristopu trajajo že več let in so se upočasnila, 
ko je Sodišče v svojem Mnenju 2/13 o skladnosti osnutka Sporazuma o pristopu EU k EKČP 
s pravom EU razglasilo, da je ta neskladen s primarnim pravom EU, saj vpliva na posebne 
značilnosti in avtonomijo prava EU.60  
 
 
54 C 303/02, Pojasnila k Listini o temeljnih pravicah, 14. december 2007, tretji odstavek 53. člena.  
55 Fontanelli Filippo, The Implementation of European Union Law by Member States Under Article 51(1) of the 
Charter of Fundamental Rights, Columbia Journal of European Law, Vol. 20, No. 2, december 2014, str. 200. 
56 FRA, Handbook, Applying the Charter of Fundamental Rights of the European Union in law and policymaking 
at national level, Guidance, 2018, str. 22, 27. 
57 C 303/02, Pojasnila k Listini o temeljnih pravicah, 14. december 2007, tretji odstavek 53. člena. 
58 Ibid, tretji odstavek 52. člena.  
59 Evropski parlament, Kratki vodnik po Evropski uniji, Varstvo temeljnih pravic v EU, URL: 
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/sl/sheet/146/the-charter-of-fundamental-rights (23.7.2020). 




2.2.4. Razmerje z Ženevsko konvencijo 
78. člen Pogodbe o delovanju EU (v nadaljevanju: PDEU) določa skupno politiko o azilu, 
subsidiarni zaščiti in začasni zaščiti, izrecno pa določa tudi, da mora biti ta skadna z Ženevsko 
konvencijo iz leta 1951 in Protokolom o statusu beguncev iz leta 1967, s čimer je zagotovljena 
minimalna raven varstva.61  
Tudi Listina v 53. členu predvidi, da se njene določbe ne smejo razlagati kot omejevanje ali 
zoževanje človekovih pravic in temeljnih svoboščin, ki jih priznavajo pravo EU, mednarodno 
pravo in mednarodni sporazumi, katerih pogodbenica je EU ali vse države članice.62 S tem je 
zagotovljeno, da ostali mednarodni instrumenti temeljnih pravic, služijo kot minimalni 
standard in vir interpretacije.  
 
2.3. Stanje uporabe Listine o temeljnih pravicah Evropske unije v praksi  
Za spremljanje uporabe Listine v institucijah EU in v državah članicah je zadolžena EK, ki 
vsako leto objavi poročilo, v katerem spremlja napredek dejanske uporabe Listine v zadevah 
iz področij, ki so v pristojnosti EU.63 Pri tem ji je v veliko oporo FRA, ustanovljena z Uredbo 
Sveta (ES) št. 168/2007, s ciljem zagotavljanja pomoči in strokovnega znanja institucijam EU 
in državam članicam glede temeljnih pravic. Ena izmed njenih glavnih nalog je spremljanje 
stanja temeljnih pravic, o čemer objavlja letna poročila.64  
EK v svojem poročilu o uporabi Listine v letu 2018 ugotavlja, da Listina v EU pridobiva vse 
močnejšo vlogo pri prizadevanju varstva temeljnih pravic, pri čemer je njena uporabna 
vrednost lahko polno izkoriščena le, če se posamezniki zavedajo pravic, ki so jim zagotovljene 
z Listino, hkrati pa je za njeno učinkovitost nujno, da jo uporabljajo tako institucije EU kot 
države članice.65  
 
61 OJ C 326, Prečiščena različica Pogodbe o delovanju Evropske unije, 26. oktober 2012, 78. člen. 
62 OJ C 326/391, Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, 26. oktober 2012, 53. člen. 
63 European Commission, EU Charter of Fundamental Rights, Application of the Charter, Annual reports on the 
application of the Charter, URL: https://ec.europa.eu/info/aid-development-cooperation-fundamental-
rights/your-rights-eu/eu-charter-fundamental-rights/application-charter/annual-reports-application-charter_en# 
(11.8.2020). 
64 L 53/1, Uredba Sveta (ES) št. 168/2007 z dne 15. februarja 2007 o ustanovitvi Agencije Evropske unije za 
temeljne pravice, 22. februar 2007, 2. člen in 4(e). člen.   
65 European Commission, 2018 EU Charter of Fundamental Rights, Application of the Charter, Annual reports on 






Opazen je precejšen napredek uporabe Listine s strani Sodišča, ki se je v letu 2018 na Listino 
sklicevalo v 356 zadevah (v primerjavi s 27 v letu 2010),66 povišalo pa se je tudi število 
vprašanj za predhodno odločanje glede uporabe Listine s strani nacionalnih sodišč (v letu 2018 
je bilo takšnih vprašanj 84, v primerjavi z 19 v letu 2010).67 Slednja Listino vse bolj navajajo 
tudi kot relevanten pravni vir.68 Po podatkih FRA so nacionalna sodišča v letu 2018 uporabila 
Listino v kar eni tretjini vseh zadev, v katerih so se nanjo sklicevala, na področju mej, migracij 
in azila.69 Tudi nacionalna sodišča Listino pogosto uporabljajo kot standard presoje 
nacionalnega in evropskega sekundarnega prava.70 Tako je npr. Vrhovno sodišče Republike 
Slovenije v zadevi I Up 10/2018 presojalo skladnost drugega odstavka 78. člena Zakona o 
mednarodni zaščiti (v nadaljevanju: ZMZ-1)71 z Uredbo Dublin III, Recepcijsko direktivo in s 
1. členom Listine, ki zagotavlja nedotakljivost človekovega dostojanstva.72 Vrhovno sodišče 
je v zvezi s tem obrazložilo, da je zadevni člen ZMZ-1 v nasprotju z Uredbo Dublin III, 
Recepcijsko direktivo in s 1. členom Listine, v kolikor »...odločitev pristojnega organa o 
prošnji, po izvršljivosti katere prenehanjo pravice prosilcev iz prvega odstavka 78. člena ZMZ-
1, vključuje tudi odločitev o predaji prosilca odgovorni državi članici v smislu 26. člena 
Uredbe Dublin III. Če je bilo odločeno o tem, da Republika Slovenija ne bo obravnavala 
prošnje prosilca za mednarodno zaščito zaradi njegove predaje drugi državi članici, lahko 
torej pravice prosilca prenehajo šele z dejansko predajo prosilca drugi državi in drugega 
odstavka 78. člena ZMZ-1 ni dopustno uporabiti.«73 Gre za dober primer uporabe Listine v 
praksi nacionalnega sodišča, kjer je le-to, Listino ne le samo omenilo po navedbah strank, 
temveč jo je tudi uporabilo kot standard presoje skladnosti nacionalne zakonodaje z evropsko.  
Še dlje pa je šlo avstrijsko ustavno sodišče, ki je Listino priznalo kot standardni model za 
presojo kršenja temeljnih pravic v avstrijskem pravnem redu, s čimer je Listina postala 
ustavnopravna podlaga za presojo ustavnosti vseh avstrijskih oblastnih organov, zakonov in 
 
66 European Commission, 2018 report on the application of the EU Charter of Fundamental Rights, Luxemburg 
Publications Office of the European Union, 2019, str. 14. 
67 Ibid, str. 14.  
68 FRA, Ten years on: Unlocking the Charter's full potential, Focus, Luxemburg Publications Office of the 
European Union, 2020, str. 7.  
69 FRA, EU Charter of Fundamental Rights and its use by Member States, Luxemburg Publications Office of the 
European Union, 2019, str. 3.  
70 FRA, Ten years on: Unlocking the Charter's full potential, Focus, Luxemburg Publications Office of the 
European Union, 2020, str. 10. 
71 Člen določa, da pravice, ki jih prosilec pridobi na podlagi prvega odstavka 78. člena, trajajo do izvršljivosti 
odločitve pristojnega organa o prošnji. Glej Zakon o mednarodni zaščiti, Uradni list RS, št. 16/17 - uradno 
prečiščeno besedilo, 78(2). člen. 
72 I Up 10/2018 z dne 4. 4. 2018, 5. odstavek jedra sodne odločbe.  




drugih splošnih aktov.74 Avstrijsko ustavno sodišče je pri tem zavzelo aktivni in proevropski 
pristop ter sprejelo Listino kot del avstrijskega ustavnega pravnega reda.75  
Podobno je storilo nemško ustavno sodišče, ko je Listino označilo kot relevanten standard 
ustavne presoje na področjih, ki so popolnoma harmonizirana s pravom EU.76 Sodišče je 
odločilo, da v teh primerih relevanten standard presoje ne izhaja iz nemških temeljnih pravic, 
temveč izključno iz temeljnih pravic, kot jih zagotavlja pravo EU. S tem se odpira možnost 
aktivne vloge nacionalnih ustavnih sodišč na področju temeljnih pravic EU.77 
Nasprotno pa FRA v svojem poročilu o stanju temeljnih pravic v letu 2019 ugotavlja glede 
vlad in parlamentov držav članic, ki Listine še ne uporabljajo z njenim polnim potencialom, 
kar pripisuje predvsem razlogu težavne določitve področja uporabe Listine na nacionalni 
ravni.78 V poročilu se je FRA opredelila tudi o zahtevi 51. člena Listine, ki od držav članic 
zahteva spodbujanje uporabe določb Listine, vendar v praksi držav članic v zvezi s tem še ni 
bilo vidnega napredka.79 Prav tako se Listine ne omenja pogosto v nacionalnih zakonodajnih 
postopkih, navadno se jo omenja pri presoji vpliva predlagane zakonodaje, zelo izjemoma pa 
je vključena tudi v samo v besedilo zakonodajnega akta.80  
Tudi na splošno je seznanjenost z Listino v javnosti še vedno razmeroma nizka, kar je mogoče 
ugotoviti po podatkih Eurobarometra iz marca 2019 o seznanjenosti z Listino. Samo 42% 
izprašanih je za Listino že slišalo, izmed teh je bilo 12% z Listino tudi vsebinsko seznanjenih. 
Medtem ko 57% izprašancev zanjo še ni slišalo.81 Slovenska javnost je po podatkih 
Eurobarometra z Listino zelo dobro seznanjena, skupno je med državami članicami na drugem 
mestu, takoj za Švedsko, opazno pa je bilo tudi največje povišanje seznanjenosti javnosti.82  
 
74 Matej Avbelj, Konstitucionalizacija listine EU o temeljnih pravicah, Pravna praksa, št. 19, 2012, str. 26 
75 Kot formalni del avstrijskega ustavnega pravnega reda je tudi EKČP. Lachmayer K., The Constitution of Austria 
in International Constitutional Networks: Pluralism, Dialogues and Diversity. In: Albi A., Bardutzky S. (eds) 
National Constitutions in European and Global Governance: Democracy, Rights, the Rule of Law. T.M.C. Asser 
Press, The Hague, 2019, URL:  https://doi.org/10.1007/978-94-6265-273-6_27 (7.9.2020). 
76 FRA, Ten years on: Unlocking the Charter's full potential, Focus, 2020, str. 8. Glej tudi Zvezno ustavno sodišče 
Nemčije, Odločitev z dne 6. november 2019, 1 BvR 276/17. 
77 Ibid, str. 9.  
78 FRA, Fundamental Rights Report 2020, Luxemburg Publications Office of the European Union, 2020, str. 3.  
79 Ibid, str. 3.  
80 FRA, EU Charter of Fundamental Rights and its use by Member States, 2019, Luxemburg Publications Office 
of the European Union, 2019, str. 8. 
81 Special Eurobarometer 487b, Awareness of the Charter of Fundamental Rights of the European Union, 
Fieldwork March 2019, Publication, junij 2019, Special Eurobarometer 487 – Wave EB91.2 – Kantar, str. 3.  




Za učinkovitejšo uporabo Listine v praksi je potrebno aktivno sodelovanje vseh deležnikov 
tako na EU kot na nacionalni ravni. Kot omenjeno zgoraj, države članice še vedno ne 
spodbujajo dovolj osveščenosti z Listino in njeno uporabo.83 V zvezi s tem, bi po mnenju FRA, 
države članice morale storiti več, predvsem z različnimi iniciativami, politikami in 
delavnicami, ki bi prispevale k večji vidljivosti in uporabi Listine v praksi. Pomembno pa bi 
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3. PRAVNA UREDITEV AZILA V POVEZAVI Z LISTINO O 
TEMELJNIH PRAVICAH EVROPSKE UNIJE 
 
Pravna ureditev mednarodne zaščite je ena izmed glavnih skupnih politik EU na področju 
svobode, varnosti in pravic, določena s 78. členom PDEU, ki zavezuje EU k sprejemu skupnega 
azilnega sistema, ki bo med državami članicami harmoniziran. CEAS  mora biti kot sekundarno 
pravo EU skladen z Listino, vendar se kljub temu še vedno pojavljajo številne sistemske 
pomanjkljivosti. Pri tem ima veliko vlogo Sodišče, ki s svojo sodno prakso pripomore k 
nadaljnji harmonizaciji CEAS, hkrati pa pri interpretaciji vedno bolj uporablja Listino in tako 
pripomore k zagotavljanju minimalne ravni varstva pravic prosilcev za mednarodno zaščito. V 
nadaljevanju bo predstavljen trenutno veljaven zakonodajni okvir CEAS in izrazitejše 
pomanjkljivosti sistema v luči nekaterih primerov sodne prakse Sodišča, kjer je za 
interpretacijo uporabilo Listino. 
 
3.1. Povezava z Ženevsko konvencijo  
Pred obravnavo pravne ureditve mednarodne zaščite na ravni EU, je treba omeniti tudi 
povezavo azilnega sistema EU z mednarodno ureditvijo azila. Skupna azilna politika EU mora 
biti skladna z Ženevsko konvencijo in njenim Protokolom, kar je podprto tudi v 18. členu 
Listine, ki priznava pravico do azila ob upoštevanju pravil Ženevske konvencije.85 Tudi 
Sodišče je večkrat omenilo Ženevsko konvencijo kot temelj CEAS in poudarilo, da je CEAS 
osnovan na popolni in skupni uporabi Ženevske konvencije ter zagotovitvi, da ne bo nihče 
poslan nazaj na območje, kjer bi bil izpostavljen nevarnosti pregona.86 Sodišče je Ženevsko 
konvencijo uporabilo tudi pri razlagi azilne pravne ureditve, tako je npr. v združenih zadevah 
C-71//11 in C-99/11 Y in Z uvodno ugotovilo, da je treba pri razlagi določb Kvalifikacijske 
direktive spoštovati Ženevsko konvencijo.87 Glede na zahtevo 78. člena PDEU, bi lahko rekli, 
da bi se Ženevska konvencija lahko uporabljala tudi pri presoji zakonitosti azilne pravne 
 
85 OJ C 326, Prečiščena različica Pogodbe o delovanju Evropske unije, 26. oktober 2012, 78. člen in OJ C 326/391, 
Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, 26. oktober 2012, 18. člen.  
86 Manuel Kellerbauer, Marcus Klamert, Jonathan Tomkin, The EU Treaties And The Charter Of Fundamental 
Rights: A Commentary, Oxford University Press, Oxford, 2019, str. 824. Glej tudi C–411/10, N. S. v. Secretary 
of State for the Home Department in C–493/10 M. E. in ostali proti Refugee Applications Commissioner, Minister 
for Justice, Equality and Law Reform, september 2011, para. 75. Glej tudi Združene zadeve C-175/08, C-176/08, 
C-178/08 in C-179/0 Aydin Salahadin Abdulla in drugi proti Zvezni republiki Nemčiji, marec 2010 para. 53.  




ureditve EU, vendar se v tem primeru Sodišče raje opre na Listino, saj nima pristojnosti 
interpretirati Ženevske konvencije, razen v primerih ko se posamezna določba izrecno sklicuje 
na Ženevsko konvencijo.88 
Leta 1951 sprejeta Ženevska konvencija predstavlja ključni mednarodni pravni dokument 
mednarodne zaščite, ki ureja pravice in dolžnosti beguncev, ki na ozemlju določene države 
zaprosijo za azil.89 Prvotno je bila v svojem obsegu omejena na begunce iz Evrope, ki so bežali 
zaradi dogodkov pred l. januarjem 1951. Ta omejitev se je odpravila s Protokolom iz leta 1967, 
ki je določil univerzalno uporabo.90 Njen poglavitni prispevek je definicija begunca, ki je 
določena v prvem členu. Po Ženevski konvenciji je begunec vsaka oseba: »ki se, zaradi 
dogodkov, ki so se zgodili pred 1. januarjem 1951 in zaradi utemeljenega strahu pred 
preganjanjem osnovanem na rasi, veri, narodni pripadnosti, pripadnosti določeni družbeni 
skupini ali določenem političnem prepričanju, nahaja izven države, katere državljan je, in ne 
more, ali zaradi takšnega strahu noče uživati varstva te države, ali osebo, ki nima 
državljanstva, in se nahaja izven države, kjer je imela običajno prebivališče, pa se zaradi 
takšnih dogodkov ne more ali noče zaradi omenjenega strahu vrniti v to državo.«91 
Glede na to definicijo je Ženevska konvencija zelo stroga, saj gre za seznam kumulativno 
naštetih kriterijev, in če prosilec nobenemu od teh ne ustreza, ne more biti upravičen do statusa 
begunca. Kvalifikacijska direktiva to definicijo povzame v 2(d). členu, dodatno pa vzpostavlja 
možnost priznanja subsidiarne zaščite, ki pride v poštev predvsem v primerih, kadar prosilec 
ne bi mogel biti opredeljen kot begunec glede na definicijo iz Ženevske konvencije.92 Več o 
subsidiarni zaščiti bo predstavljeno v nadaljevanju.  
Med pomembnejšimi določbami Ženevske konvencije je tudi v 33. členu zagotovljeno načelo 
nevračanja, ki prepoveduje izgon ali prisilno vrnitev begunca »...na meje ozemlja, kjer bi bilo 
njegovo življenje ali svoboda ogrožena zaradi njegove rase, vere, državljanstva, pripadnosti 
 
88 Ibid, str. 824. 
89 UNHCR, The UN Refugee Agency, History of UNHCR, URL: https://www.unhcr.org/history-of-unhcr.html 
(26.7.2020).  
90 Convention and Protocol Relating to the Status of Refugees, Introductory Note by the Office of the United 
Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR), str. 2, URL: https://www.unhcr.org/3b66c2aa10 
(13.8.2020).  
91 Konvencija o statusu beguncev z dne 28. julij 1951, 1A(2). člen. 
92 L 337/9, Direktiva 2011/95/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 13. decembera 2011 o standardih glede 
pogojev, ki jih morajo izpolnjevati državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, da so upravičeni do 
mednarodne zaščite, glede enotnega statusa beguncev ali oseb, upravičenih do subsidiarne zaščite, in glede 




neki določeni družbeni skupini ali določenega političnega prepričanja.«93 Tudi ta določba je 
povzeta v 21. členu Kvalifikacijske direktive, ki v nobenem primeru ne posega v pravice, kot 
so zagotovljene v Ženevski konvenciji.94 Slednja pa ne ureja možnosti zavrnitve prošnje za 
mednarodno zaščito v primerih, ko bi bilo mogoče prosilca vrniti v varno tretjo državo, kar je 
zagotovljeno v 38. členu Postopkovne direktive, vendar ob spoštovanju načela nevračanja.95 
Ženevska konvencija tudi ne naslavlja vprašanj glede postopkov mednarodne zaščite, 
recepcijskih standardov in ne ureja meril o določitvi odgovorne države za obravnavo prošnje 
za mednarodno zaščito.96  
 
3.2. Skupni evropski azilni sistem  
V pravu EU je vzpostavljen zakonodajni okvir CEAS, ki skladno z Ženevsko konvencijo in 
Protokolom, ureja skupne standarde mednarodne zaščite z namenom harmonizacije 
interpretacije in uporabe azilnega prava v državah članicah.97 V osredju CEAS je razumevanje, 
da odprte meje med državami članicami EU in pravica do prostega gibanja v EU zahtevajo tudi 
skupen pristop k zagotovitvi visokih standardov zaščite beguncev in učinkovitih ter pravičnih 
postopkov mednarodne zaščite.98   
Ideja o CEAS se je začela kazati po odpravi notranjih mej s Konvencijo o izvajanju 
Schengenskega sporazuma, kar bi lahko vodilo v sekundarno gibanje prosilcev za azil med 
državami članicami. To vprašanje je bilo prvič pravno naslovljeno leta 1990 v Dublinski 
konvenciji, ki je postavila kriterije za določitev odgovorne države članice za obravnavo prošnje 
 
93 Konvencija o statusu beguncev z dne 28. julij 1951, 33. člen. 
94 L 337/9, Direktiva 2011/95/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 13. decembera 2011 o standardih glede 
pogojev, ki jih morajo izpolnjevati državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, da so upravičeni do 
mednarodne zaščite, glede enotnega statusa beguncev ali oseb, upravičenih do subsidiarne zaščite, in glede 
vsebine te zaščite (prenovitev), 20. december 2011, 21. člen v zvezi z 20(1). členom.  
95 Manuel Kellerbauer, Marcus Klamert, Jonathan Tomkin, The EU Treaties And The Charter Of Fundamental 
Rights: A Commentary, Oxford University Press, Oxford, 2019, str. 826. Glej tudi L 180/60, Direktiva 
2013/32/EU Evropskega parlamenta in Sveta, z dne 26. junija 2013 o skupnih postopkih za priznanje ali odvzem 
mednarodne zaščite (prenovitev), 29. junij 2013, 38. člen.  
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Tribunals, A Judicial Analysis, pripravila International Association of Refugee Law Judges European Chapter na 
podlagi pogodbe z EASO, avgust 2016, str. 13. 





za azil.99 Jasno pa je bilo, da Dublinska konvencija ni zadostovala in je smiselno bila le prvi 
korak proti širšemu azilnemu sistemu. Kljub temu, da je Dublinska konvencija predvidela 
obstoj podobnih standardov v državah članicah glede definicije begunca, postopka mednarodne 
zaščite in recepcijskih standardov, pa je bila njena temeljna predpostavka o obstoju 
enakovredne zaščite v državah članicah pomanjkljiva in je zahtevala nadaljnji integriran 
pristop k ureditvi skupnega azilnega sistema.100  
Azilna politika je bila končno razglašena kot skupen interes v Maastrichtski pogodbi leta 1992,  
kasneje pa je z Amsterdamsko pogodbo leta 1999 postala pristojnost EU, s čimer se je tudi 
postavilo pravni temelj CEAS.101 Ta se je prvič izrecno omenil v Sklepih iz Tampereja, ki so 
predvideli kratkoročno vključevanje približevanja pravil o priznavanju beguncev in o vsebini 
statusa begunca ter dopolnitev pravil iz Ženevske konvencije z ukrepi v obliki subsidiarne 
zaščite, na dolgi rok pa vzpostavitev skupnega azilnega postopka in enotnega statusa oseb, ki 
jim je dodeljen azil.102 Glavni cilji CEAS, kot izhajajo iz sklepov, stremijo k: 
1) Jasnemu in učinkovitemu postopku za določitev odgovorne države članice za 
obravnavo prošenj za mednarodno zaščito 
2) Skupnim standardom pravičnega in učinkovitega azilnega postopka  
3) Skupnim minimalnim pogojem za sprejem prosilcev za mednarodno zaščito 
4) Usklajevanju kriterijev in vsebine za mednarodno zaščito103 
V zvezi s tem je bil sprejet zakonodajni okvir usklajevanja minimalnih standardov CEAS, 
katerega prva faza je potekala med leti 1999 in 2005, ki je za države članice pomenila samo 
skladnost z minimalnimi standardi, medtem ko so še vedno lahko sprejele oz. obdržale 
ugodnejše standarde na svoji nacionalni ravni, kar pa je bilo v nasprotju s ciljem harmonizacije 
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100 V. Chetail, P. De Bruycker in F. Maiani, Reforming the Common European Asylum System: the New European 
Refugee Law, Criminal Justice, Borders and Citizenship Research Paper No. 2564990, 2016, str. 7.  
101 Thym Daniel in Hailbronner Kay, EU Immigration and Asylum Law, Legal Framework for EU Asylum Policy, 
maj 2016, Objavljeno v: Thym Daniel in Hailbronner Kay (eds.): EU Immigration and Asylum Law, Commentary, 
2nd edition (C.H. Beck, Hart, Nomos, 2016), str. 1024.  
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vsebine te zaščite (prenovitev), 20. december 2011, 5. in 6. točka preambule. Glej tudi Tampere European Council, 
Presidency Conclusions, 15. in 16. oktober 1999.  





CEAS v nacionalnih zakonodajah.104 Druga faza se je začela po oceni uspešnosti 
implementacije prve faze, s ciljem zagotoviti resnično skupno azilno politiko.105 Na drugo fazo 
je imela velik vpliv Lizbonska pogodba, ki je v 78. členu prenovljene PDEU določila pravni 
temelj CEAS, ki ni bil več le splošen političen cilj, temveč konkretna pravna zaveza, ki 
obvezuje vse države članice in institucije EU, s tem pa je CEAS postal tudi cilj primarnega 
prava EU in namesto minimalnih standardov, zahteva skupne standarde in enotno ureditev 
azilnega sistema.106 78. člen PDEU predvidi ureditev enotnega statusa azila in subsidiarne 
zaščite, skupen sistem začasne zaščite razseljenih oseb v primeru množičnega prihoda, skupen 
postopek za dodelitev ali odvzem statusa, merila in mehanizme za določitev odgovorne države 
članice za obravnavo prošenj, standarde glede pogojev za sprejem prosilcev in sodelovanje s 
tretjimi državami z namenom obvladovanja prihoda prosilcev za mednarodno zaščito.107 PDEU 
v 80. členu določa tudi, da za azilno politiko EU in njeno izvajanje velja načelo solidarnosti in 
pravične delitve med državami članicami.108 Solidarnost je sicer omenjena tudi v 2. členu PEU, 
ki jo določa kot enega izmed temeljev skupnosti EU.109  
Z uveljavitvijo Lizbonske pogodbe pa se je v ospredje postavilo tudi pomembnost Listine, ki 
je s prenovljeno PEU dobila status primarnega prava EU in pomeni razvoj v zagotavljanju 
pravic beguncev znotraj prava temeljnih pravic.110 Listina v svojem 18. in 19. členu zagotavlja 
pravico do azila ter načelo nevračanja. Več o tem bo predstavljeno v nadaljevanju.  
 
3.2.1. Kvalifikacijska direktiva  
Prenovljena Kvalifikacijska direktiva določa pogoje za odobritev mednarodne zaščite in na 
materialni ravni podaja definicijo begunca, pri čemer se opira na Ženevsko konvencijo. Njen 
glavni cilj je zagotovitev skupnih merih za ugotavljanje, katere osebe resnično potrebujejo 
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mednarodno zaščito, in da se tem osebam v vseh državah članicah zagotovi minimalna raven 
ugodnosti.111  
Direktiva v preambuli zagotavlja spoštovanje temeljnih pravic in načel, kot so priznana z 
Listino, pri čemer izrecno poudarja prizadevanje za zagotovitev polnega spoštovanja 
človekovega dostojanstva in pravice do azila. Izpostavlja pa tudi spodbujanje uporabe določb 
Listine glede spoštovanja zasebnega in družinskega življenja, svobode izražanja in obveščanja, 
pravice do izobraževanja, svobode izbire poklica in pravice do dela, prepoved diskriminacije, 
pravice otroka, socialne varnosti in socialne pomoči ter varovanja zdravja.112  
Med pozitivnimi spremembami prenovljene Kvalifikacijske direktive so predvsem boljše 
priznavanje mednarodne zaščite v primerih pripadnosti določeni družbeni skupini, kjer se 
posebej izpostavlja spol, spolno identiteto in spolno usmerjenost prosilca,113 zagotavlja tudi 
natančnejšo definicijo subjektov mednarodne zaščite, ki se jim lahko prizna status begunca ali 
status subsidiarne zaščite,114 pri čemer vsebino statusa subsidiarne zaščite približa statusu 
begunca, predvsem na področju dostopa do zaposlitve, zdravstvenega varstva, potovalnih 
dokumentov, integracijskih ukrepov in glede statusa družinskih članov.115  
Kljub vsem pozitivnim spremembam in večji stopnji harmonizacije med državami članicami, 
pa še vedno obstajajo pomanjkljivosti, ki s prenovo niso bile odpravljene. Pomanjkljivost 
direktive je predvsem ta, da še vedno subjektivno omejuje upravičence do mednarodne zaščite 
na državljane tretjih držav in osebe brez državljanstva, s čimer se zagotavlja ožje varstvo kot 
pri Ženevski konvenciji, ki ne diskriminira na podlagi nacionalnosti.116  
Kvalifikacijska direktiva poleg možnosti odobritve mednarodne zaščite omogoča tudi 
subsidiarno zaščito. Gre za drugo obliko mednarodne zaščite, ki je zagotovljena v EU, poleg 
statusa begunca, s čimer se nudi dodatno zaščito. Za razumevanje statusa subsidiarne zaščite 
je tega treba primerjati s statusom begunca, ki še vedno ostaja primarna oblika mednarodne 
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pogojev, ki jih morajo izpolnjevati državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, da so upravičeni do 
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114 Steve Peers, Statewatch, Analysis, The second phase of the Common European Asylum System: A brave new 
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zaščite.117 Kot omenjeno, se Kvalifikacijska direktiva glede definicije begunca opira na 
Ženevsko konvencijo in določa, da je begunec državljan tretje države, ki je v izvorni državi 
preganjan zaradi rasne, verske, nacionalne pripadnosti, političnega prepričanja ali pripadnosti 
določeni družbeni skupnosti, ali oseba brez državljanstva, ki se nahaja izven države prejšnjega 
običajnega prebivališča zaradi enakih razlogov in se zaradi strahu pred preganjanjem ne more 
vrniti.118 Do subsidiarne zaščite pa je upravičena oseba;  
»...ki ne izpolnjuje pogojev za begunca, a je bilo v zvezi z njim/njo izkazano, da 
obstajajo utemeljeni razlogi za prepričanje, da bi se zadevna oseba, če bi se vrnila v 
izvorno državo, ali v primeru osebe brez državljanstva v državo prejšnjega običajnega 
prebivališča, soočila z utemeljenim tveganjem, da utrpi resno škodo…«119 
Pojem resne škode je opredeljen v 15. členu Kvalifikacijske direktive, ki določa, da ta zajema 
(a) smrtno kazen ali usmrtitev, (b) mučenje ali nečkoveško ali ponižujoče ravnanje ali kazen 
prosilca v izvorni državi ali (c) resno in individualno grožnjo življenju ali telesni celovitosti 
zaradi vsesplošnega nasilja v situacijah mednarodnega ali notranjega oboroženega spopada.120 
V praksi se pojavljajo predvsem vprašanja glede pojma resne škode, opredeljenega v 15(c). 
členu. Medtem ko pojem resne škode iz točke (b) 15. člena Kvalifikacijske direktive temelji na 
3. členu EKČP (prepoved mučenja), je Sodišče v zadevi C-465/07 Elgafaji utemeljilo, da se 
15(c). člen vsebinsko razlikuje od 3. člena EKČP in ga je zato treba samostojno razlagati, z 
upoštevanjem temeljnih pravic iz EKČP121 ter odločilo, da se mora 15(c) razlagati tako, da 
obstoj resne in individualne grožnje za življenje ali telesno celovitost prosilca ni odvisna od 
tega, da predloži dokaz iz katerega bi izhajalo, da ga grožnja zadeva zaradi elementov, ki so 
značilni za njegove osebne okoliščine. Obstoj takšne grožnje se lahko izjemoma šteje za 
dokazanega, kadar je podana tako visoka stopnja vsesplošnega nasilja, ki je značilno za 
oborožene spopade, da po presoji nacionalnih organov oz. sodišč držav članic, ki se jim 
predloži odločba o zavrnitvi zadevne prošnje, obstajajo utemeljeni razlogi za prepričanje, da bi 
 
117 Zagorc Saša, Stare Katja, Subsidiarna zaščita v evropskem in mednarodnem azilnem sistemu - nadgradnja ali 
spodkopavanje sistema?, Zbornik znanstvenih razprav, št. 78, 2018, str. 75.  
118 L 337/9, Direktiva 2011/95/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 13. decembera 2011 o standardih glede 
pogojev, ki jih morajo izpolnjevati državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, da so upravičeni do 
mednarodne zaščite, glede enotnega statusa beguncev ali oseb, upravičenih do subsidiarne zaščite, in glede 
vsebine te zaščite (prenovitev), 20. december 2011, 2(d). člen.  
119 Ibid, 2(f). Člen.  
120 Ibid, 15.člen.  




civilist ob vrnitvi v izvorno državo oz. pokrajino, že zaradi same navzočnosti na ozemlju bil 
podvržen utemeljenim tveganjem, da utrpi resno škodo.122  
Člena 13 (priznanje statusa begunca) in 18 (priznanje statusa subsidiarne zaščite) 
Kvalifikacijske direktive odražata pravico do azila iz 18. člena Listine, ki gre preko pravice do 
prošnje za azil in je priznana vsem, ki za to izpolnjujejo pogoje iz direktive.123 Več o pravici 
do azila bo predstavljeno v nadaljevanju.  
Kot omenjeno, mora biti Kvalifikacijska direktiva skladna z Listino, vendar se Sodišče še 
vedno redko sklicuje na določbe Listine pri interpretaciji direktive. Listino Sodišče največkrat 
samo omeni kot temelj intepretacije, ne da bi pri tem igrala tudi večje vloge.124 
Sodišče je npr. v zadevi C-277/11 M.M., presojalo o vprašanju ali obveznost sodelovanja 
države članice s prosilcem pri obravnavi ustreznih elementov prošnje, ki je določena v prvem 
odstavku 4. člena Kvalifikacijske direktive, vključuje tudi obveznost predložiti rezultate 
presoje o prošnji za subsidiarno zaščito, ki jo je prosilec vložil potem, ko mu je bila prošnja za 
azil že zavrnjena, zato da se lahko prosilec izjavi o vidikih predlagane odločitve, preden se 
sprejme končna odločitev.125 Sodišče je odgovorilo, da dejstvo, da je prosilec že imel možnost 
podati pripombe in bil zaslišan med presojo prošnje za azil, ne more zadoščati v nadaljnjem 
postopku za subsidiarno zaščito. To je utemeljilo s pravico do izjave, ki je potrjena tako v 47. 
in 48. členu Listine kot tudi v 41. členu Listine, ki zagotavlja pravico do dobrega upravljanja.126 
Ta pravica pa vključuje pravico vsakogar do izjave, preden se sprejme kakršen koli posamičen 
ukrep, ki ga zadeva, in tudi pravico vsakogar do vpogleda v spis in obveznosti upravnega 
organa, da obrazloži svoje odločitve.127 Sodišče je še dodalo, da ima ta pravica velik pomen in 
širok obseg v pravnem redu EU, pri čemer se mora upoštevati v vsakem postopku, v katerem 
se izda akt, ki posega v položaj posameznika ter je treba to pravico spoštovati tudi v primerih, 
ko zadevna pravna ureditev tega izrecno ne zahteva. Poleg tega pa pravica do izjave zagotavlja 
tudi možnost vsakomur, da koristno in učinkovito poda svoje stališče v upravnem postopku, 
 
122 Ibid, para. 43.  
123 L 337/9, Direktiva 2011/95/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 13. decembera 2011 o standardih glede 
pogojev, ki jih morajo izpolnjevati državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, da so upravičeni do 
mednarodne zaščite, glede enotnega statusa beguncev ali oseb, upravičenih do subsidiarne zaščite, in glede 
vsebine te zaščite (prenovitev), 20. december 2011, 13. in 18. člen v povezavi z 18. členom Listine.   
124 Jacek Białas in ostali, Training Manual, The Role of the EU Charter of Fundamental Rights in Asylum Cases, 
Athens-Rome-Vienna-Warsaw-Zagreb 2018, str. 24.  
125 C-277/11, M. proti Minister for Justice, Equality and Law Reform, Ireland and Attorney General, 22. november 
2012, para. 56. 
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preden se sprejme odločba, ki bi lahko vplivala na njegove interese.128 Zaključilo je, da se mora 
pravico do izjave uporabiti v celoti v vseh postopkih, ki jih pristojni organ vodi na podlagi 
pravil, sprejetih v okviru CEAS.129  
Sodišče je v tej zadevi opravilo presojo skladnosti popolnoma z vidika pravice do izjave, kot 
je zagotovljena v Listini in obveznost sodelovanja organov odločanja s prosilcem za 
mednarodno zaščito, predvsem kadar dokazi, ki jih ta predloži niso celoviti in lahko ima država 
članica v tem smislu lažji dostop kot prosilec, ki je s tem v šibkejšem položaju.130 Odločitev pa 
je pomembna tudi zato, ker je označilo pravico do dobrega upravljanja kot splošno načelo prava 
EU in je kot tako upoštevno tudi v azilnih postopkih.  
 
3.2.2. Uredba Dublin III 
Uredba Dublin III je osrednji pravni instrument CEAS, ki določa odgovorno državo članico za 
obravnavo prošenj za mednarodno zaščito, če je po hierarhičnih merilih iz uredbe za obravnavo 
prošnje pristojna druga država članica, se začne postopek predaje prosilca.131 Cilj uredbe je 
zagotoviti zlasti celovito spoštovanje pravice do azila kot tudi prepoved mučenja in 
nečloveškega ravnanja, spoštovanje zasebnega in družinskega življenja, pravice otrok in 
pravico do učinkovitega pravnega sredstva, kot jih zagotavlja Listina.132 
Uredba Dublin III bi naj izboljšala učinkovitost azilnega sistema preko vzpostavitve 
mehanizma za zgodnje opozarjanje in pripravljenost na azilne krize ter njihovo 
obvladovanje,133 uredba za ta namen vsebuje tudi določbe o zaščiti prosilcev kot so npr. 
obvezni osebni razgovor s prosilcem, pravica prosilca do obveščenosti o uporabi te uredbe in 
posebni zaščitni ukrepi za mladoletnike.134 Uredba omogoča tudi možnost pritožbe zoper 
odločbo o predaji, ki ima suspenzivni učinek in so jo države članice obvezane zagotoviti ter 
pravico ostati na teritoriju zadevne države članice do zaključka pritožbenega postopka. Ureja 
tudi obveznost zagotovitve brezplačne pravne pomoči na zahtevo prosilca in enoten razlog za 
 
128 Ibid, para. 85., 86. in 87.  
129 Ibid, para. 89.  
130 Ibid, para. 66.  
131 L 180/31, Uredba (EU) št. 604/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o vzpostavitvi meril 
in mehanizmov za določitev države članice, odgovorne za obravnavanje prošnje za mednarodno zaščito, ki jo v 
eni od držav članic vloži državljan tretje države ali oseba brez državljanstva (prenovitev), 29. junij 2013.  
132 Ibid, 39. točka preambule. 
133 Ibid, 22. točka preambule.  




pridržanje za namen predaje, kadar je podana nevarnost, da bo prosilec pobegnil, vendar v 
zvezi s tem postavlja stroge časovne omejitve pridržanja.135 Državam članicam daje tudi 
možnost diskrecijske klavzule, po kateri lahko vsaka država članica odloči, da bo obravnavala 
prošnjo za mednarodno zaščito, četudi za to glede na merila iz uredbe ni odgovorna.136 
Osnovno načelo uredbe Dublin III je, da prošnjo za mednarodno zaščito obravnava samo ena 
država članica, ki je za to odgovorna glede na določena hierarhična merila. Navadno to vodi 
do postopka predaje prosilca v odgovorno članico, vendar pa uredba predvidi, da predaja ni 
mogoča, »...če je podana utemeljena domneva, da v odgovorni državi članici obstajajo 
sistemske pomanjkljivosti v zvezi z azilnim postopkom in pogoji za sprejem prosilcev, ki bi 
lahko povzročile nevarnost nečloveškega ali ponižujočega ravnanja v smislu člena 4 
Listine...«137  
Omenjeno osnovno načelo je ena izmed glavnih pomanjkljivosti dublinskega sistema, ki se je 
izkazala že pri uredbi Dublin II.138 Načelo temelji na ideji, da je prosilcem za mednarodno 
zaščito v vseh državah članicah omogočen enakopraven dostop do mednarodne zaščite in 
varstva, kar pa temelji na načelu medsebojnega zaupanja, ki predstavlja temelj dublinskega 
sistema.139 Načelo medsebojnega zaupanja pa v tem smislu ne more biti absolutno, predvsem, 
kadar morajo države članice zagotoviti spoštovanje načela nevračanja.140  
Sodišče se je v zvezi s tem v združenih zadevah C-411/10 in C-493/10 N.S. in M.E. spraševalo, 
ali bi predaja prosilcev v Grčijo pomenila kršitev 4. člena Listine (prepoved mučenja in 
nečloveškega ali ponižujočega ravnanja ali kaznovanja). Sodišče je opozorilo da se glede na 
načelo medsebojnega zaupanja, ki je bistvo EU, domneva, da je obravnavanje prosilcev za azil 
v vsaki državi članici v skladu z zahtevami Listine, Ženevske konvencije in EKČP. Vendar 
kljub temu ni mogoče izključiti pomanjkljivosti azilnih sistemov v praksi posameznih držav 
članic, česar se morajo države članice zavedati. Pri svoji odločitvi se je Sodišče oprlo na takrat 
nedavno sodbo ESČP v zadevi M.S.S. proti Belgiji in Grčiji, v kateri je bila ugotovljena kršitev 
3. člena EKČP (prepoved mučenja) zaradi sistemskih pomanjkljivosti azilnega postopka in 
 
135 Ibid, 33., 5., 6., 27. in 28. člen.   
136 Ibid, 17. člen.  
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138 Samantha Velluti, Reforming the Common European Asylum System – Legislative Developments and Judicial 
Activism of the European Courts, Springer Briefs in Law, 2014, str. 40. 
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pogojev za sprejem prosilcev v Grčiji.141 Sodišče je skladno s tem odločilo, da prosilca za azil 
ni mogoče predati odgovorni državi članici, če obstajajo utemeljeni razlogi za prepričanje, da 
bi bil v tej državi članici podvržen resnični nevarnosti nečloveškega ali ponižujočega ravnanja 
v smislu 4. člena Listine.142 
Sodišče je z zadevno sodbo storilo velik korak naprej s tem, ko je odločilo, da države članice 
ne morejo več slepo zaupati na podlagi načela medsebojnega zaupanja v spoštovanje temeljnih 
pravic pri obravnavi prosilcev za azil. Uredba povzema to prakso v drugem odstavku 3. člena, 
ki sicer temelji na načelu medsebojnega zaupanja, vendar določa izjemo, v primeru, da predaja 
prosilca ni mogoča, zaradi utemeljene domneve o obstoju sistemskih pomanjkljivosti v 
odgovorni državi članici, ki bi lahko povzročile kršitev 4. člena Listine.143 Direktiva tudi v 
preambuli izrecno navaja, da lahko pride do situacij, kjer bi predaja prosilca odgovorni državi 
članici, pomenila kršitev načela nevračanja.144  
Kljub temu med državami članicami še vedno obstajajo velike razlike in neenakosti glede 
obravnave prosilcev za mednarodno zaščito. Bistven problem dublinskega sistema je tudi 
neenakomerna obremenitev določenih držav članic ob zunanjih mejah EU, ki ne morejo 
obvladovati množičnih prihodov prosilcev za mednarodno zaščito.145 V zvezi s tem bi lahko 
tudi argumentirali, da to pomeni kršitev 80. člena PDEU, ki za azilno politiko določa načelo 
pravične delitve odgovornosti med državami članicami in načelo solidarnosti, ki je omenjeno 
tudi v preambuli Listine kot ena izmed temeljnih vrednot EU.146 
 
3.2.3. Uredba Eurodac 
Uredba Eurodac vzpostavlja sistem, namenjen primerjavi prstnih odtisov prosilcev za 
mednarodno zaščito za dosego večje učinkovitosti uredbe Dublin III pri določanju odgovorne 
države članice za obravnavo prošnje za mednarodno zaščito. Prenovljena Eurodac uredba je 
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razširila možnost dostopa do podatkov tudi na organe pregona držav članic in Evropski 
policijski urad, ki lahko zahtevajo primerjavo podatkov o prstnih odtisih za namene kazenskega 
pregona.147 Ta sprememba je bila kritizirana s strani Evropskega nadzornika za varstvo 
podatkov, saj tvega stigmatiziranje velike kategorije tujih državljanov, med drugim tudi tistih, 
ki jim je bil priznan azil ali subsidiarna zaščita.148 
Uredba v celoti spoštuje temeljne pravice in načela, kot jih določa Listina, njen namen pa je 
zlasti poskrbeti za polno spoštovanje varstva osebnih podatkov in pravice do azila.149  
Uredba zagotavlja posameznikom, na katere se podatki nanašajo, pravico do informacij. Ta od 
držav članic zahteva, da prosilce obvestijo o splošni obveznosti dajanja prstnih odtisov za vse 
prosilce za mednarodno zaščito, ki so starejši od 14 let, o namenu oddaje prstnih odtisov, o 
prejemnikih podatkov, o pravici dostopa do podatkov in pravici do zahteve, da se nepravilni 
podatki popravijo oz. da se nezakonito pridobljeni podatki izbrišejo.150 Prosilcem morajo tudi 
posredovati obrazložitev o tem, kateri podatki se shranjujejo, da se shranjujejo za obdobje 10 
let, in da lahko do podatkov dostopa tudi Evropski policijski urad.151  
V času »begunske krize« se je izkazala preobremenjenost vstopnih držav članic pri jemanju 
prstnih odtisov prosilcev za mednarodno zaščito, ki so svojo pot nadaljevali v smeri njihove 
zaželjene destinacije v EU. Kot posledica tega je ogromno migrantov, med katerimi so bili tudi 
mladoletniki brez spremstva, ostalo nedokumentiranih, kar je še povečalo neavtorizirana 
sekundarna gibanja in nezakonitost bivanja znotraj EU.152 
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eni od držav članic vloži državljan tretje države ali oseba brez državljanstva, in o zahtevah za primerjavo s podatki 
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pregona, ter o spremembi Uredbe (EU) št. 1077/2011 o ustanovitvi Evropske agencije za operativno upravljanje 
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3.2.4. Postopkovna direktiva  
Prenovljena Postopkovna direktiva ureja skupne standarde za priznanje ali odvzem 
mednarodne zaščite z namenom zagotovitve cilja vzpostavitve skupnega azilnega postopka in 
enotnega statusa oseb, ki so upravičene do mednarodne zaščite, ki naj temelji na visokih 
standardih zaščite in pravičnih ter učinkovitih postopkih.153 Njen glavni cilj je nadaljnji razvoj 
standardov glede azilnih postopkov, s končnim namenom uvedbe skupnega azilnega 
postopka.154  
Postopkovna direktiva se v preambuli sklicuje na spoštovanje temeljnih pravic in upoštevanje 
načel Listine, pri čemer izrecno omenja človekovo dostojanstvo, prepoved mučenja in 
nečloveškega ravnanja, pravico do azila, varstvo v primeru odstranitve, izgona ali izročitve, 
prepoved diskriminacije, enakost žensk in moških ter pravice otrok. V ospredju pa se kaže 
predvsem pravica do učinkovitega pravnega sredstva, ki jo direktiva zagotavlja v 46. členu.155 
Čeprav je Postopkovna direktiva s strani EK predstavljena kot pozitiven korak na poti k 
vzpostavitvi skupnega azilnega postopka,156 kot je predviden v točki (d) drugega odstavka 78. 
člena PDEU, njene določbe ne zadoščajo za vzpostavitev resnično skupnega postopka, saj je 
na več mestih državam članicam še vedno dovoljeno široko polje diskrecije,157 kar pa 
nasprotuje končnemu cilju harmonizacije CEAS.  
Kot pozitivna sprememba so izpostavljena predvsem procesna jamstva vseh prosilcev za 
mednarodno zaščito, ki prosilcem zagotavljajo pravico do osebnega razgovora, ki vključuje 
pravico do izjave in pravico podati pripombe ter pojasnila po osebnem razgovoru, preden se 
sprejme odločitev o prošnji za mednarodno zaščito.158 Prosilcem za mednarodno zaščito je 
zagotovljena pravica ostati v državi članici do zaključka obravnave prošnje, za kar mora biti 
 
153 K cilju se je Evropski svet zavezal že v haaškem programu, z dne 4. novembra 2004 in kasneje v 
stockholmskem programu, z dne 10.-11. december 2009. L 180/60, Direktiva 2013/32/EU Evropskega parlamenta 
in Sveta, z dne 26. junija 2013 o skupnih postopkih za priznanje ali odvzem mednarodne zaščite (prenovitev), 6. 
in 8. točka preambule. 
154 Ibid, 12. točka preambule. 
155 Ibid, 60. točka preambule. 
156 European Commission, Migration and Home Affairs, Common European Asylum System, URL: 
https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/asylum_en (26.7.2020). 
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158 Ibid, str. 56. Glej tudi L 180/60, Direktiva 2013/32/EU Evropskega parlamenta in Sveta, z dne 26. junija 2013 




tudi prosilcem v pospešenih postopkih omogočeno, da v pritožbenem postopku proti zavrnitvi 
prošnje, pred sodiščem podajo prošnjo, da ostanejo v državi članici do zaključka postopka.159  
Ni pa vidnega dejanskega napredka glede izboljšanja zagotavljanja dostopa prosilcev do 
brezplačne pravne pomoči tudi v praksi.160 V določbah Postopkovne direktive, ki urejajo 
brezplačno pravno pomoč in zastopanje se v besedilu zelo velikokrat pojavi beseda »lahko«, 
kar za države članice pomeni dokaj široko polje diskrecije, kar omogoča ohranjanje razlik med 
državami članicami.161 Pomen brezplačne pravne pomoči in zastopanja je izpostavljen tudi 
zaradi možnosti držav članic, da prednostno obravnavajo prošnje za mednarodno zaščito, kadar 
je prosilčeva prošnja očitno neprepričljiva glede trditev o izpolnjevanju pogojev za 
mednarodno zaščito.162 
Pomembno je tudi izpostaviti, da prenovljena Postopkovna direktiva postavlja šest mesečni rok 
za odločitev o prošnji za mednarodno zaščito,163 ta rok lahko države članice v izrecno naštetih 
primerih podajšajo za devet mesecev, izjemoma pa še za dodatne tri mesece v utemeljenih 
okoliščinah, da bi se s tem zagotovilo ustrezno in celovito obravnavo prošnje.164 Pri tem pa 
direktiva določa maksimalno dovoljeni rok za odločitev o prošnji, ki ne sme presegati 21 
mesecev od vložitve prošnje.165 Te možnosti izjem so lahko zelo problematične, predvsem v 
razmerju do 18. člena Listine, ki zagotavlja pravico do azila. Učinkoviti in pravični postopki 
za odločitev o prošnji za mednarodno zaščito morajo biti izvedeni v razumnem času, daljši kot 
je ta postopek, dalj časa je prosilec za mednarodno zaščito tudi prikrajšan pravice do azila.166 
V takšnih primerih bi bilo po mnenju Velluti primerneje, da bi države članice odobrile 
mednarodno zaščito in kasneje začele s postopkom za odvzem mednarodne zaščite, kadar 
okoliščine, zaradi katerih je bila prosilcu odobrena mednarodna zaščita, ne obstajajo več.167 
Postopkovna direktiva ureja tudi koncept varne prve države azila, varne države izvora in varne 
tretje države, slednjega lahko države članice uporabijo, če se s tem ne bi ogrozilo življenja in 
 
159 Ibid, str. 56. Glej tudi L 180/60, Direktiva 2013/32/EU Evropskega parlamenta in Sveta, z dne 26. junija 2013 
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za priznanje ali odvzem mednarodne zaščite (prenovitev), 20.-23. člen.  
162 Ibid, 31(7)(e). člen.  
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svobode prosilca mednarodne zaščite, pri čemer se mora spoštovati načelo nevračanja, obstajati 
pa mora tudi zveza med prosilcem in zadevno tretjo državo.168 Tudi tukaj se kaže več vprašanj, 
predvsem ker direktiva ne vsebuje več splošnega seznama varnih tretjih držav, in da še vedno 
vsebuje možnost nacionalne označitve tretjih držav kot varne izvorne države. Sporno je tudi, 
da je pri upoštevanju varne prve države azila prosilcu naloženo (nesorazmerno) breme 
dokazovanja svojih posebnih okoliščin, zaradi katerih se v njegovem primeru ne more 
domnevati, da je zadevna država zanj varna.169 Bolj splošna opazka, ki jo podaja Velluti pri 
teh konceptih pa je ta, da bi se lahko s tem v celoti omejilo dostop do teritorija in azilnega 
postopka prosilcem, ki bi lahko potrebovali mednarodno zaščito in bi se s tem kršilo ne le 
Ženevsko konvencijo, temveč tudi 18. in 19. člen Listine.170   
Sodišče se v svoji praksi v zvezi s Postopkovno direktivo le redkokdaj sklicuje na Listino, pri 
čemer bi lahko Listina imela večjo vlogo.171 Tako se je na Listino sklicevalo npr. v zadevah C-
239/14 Tall in C-181/16 Gnandi.172 V vseh naštetih zadevah se je sklicevalo predvsem na 47. 
člen Listine, ki zagotavlja pravico do učinkovitega pravnega sredstva in nepristranskega 
sodišča, v zadevah Tall in Gnandi pa se je sklicevalo tudi na načelo nevračanja iz 19. člena 
Listine, in v primeru Gnandi pa dodatno tudi na pravico do azila iz 18. člena, kar je v praksi 
Sodišča zelo redko.173 Sodišče je v tej zadevi presojalo skladnost Direktive 2008/115/ES o 
vračanju v povezavi s Postopkovno direktivo in odločilo, da ju je treba v luči 18. člena, drugega 
odstavka 19. člena in 47. člena Listine, razlagati tako, da ne nasprotuje temu, da se odločba o 
vrnitvi zoper prosilca za mednarodno zaščito, sprejme takoj po tem, ko je bila ta prošnja s strani 
pristojnega organa zavrnjena ali skupaj z zavrnitvijo v istem upravnem aktu ter pred odločitvijo 
o sodnem pravnem sredstvu zoper odločbo o zavrnitvi prošnje. To pa zlasti če zadevna država 
članica zagotovi, da se pravni učinki odločbe o vrnitvi zadržijo do zaključka postopka s 
pravnimi sredstvi ter da ima prosilec v tem obdobju zagotovljene pravice, kot izhajajo iz 
Recepcijske direktive, in da lahko uveljavlja vse morebitne spremenjene okoliščine, ki so 
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nastale po sprejetju odločbe o vrnitvi, in ki bi lahko vplivale na presojo položaja zadevne osebe 
z vidika Direktive o vračanju.174  
 
3.2.5. Recepcijska direktiva  
Recepcijska direktiva je namenjena določitvi standardov za sprejem prosilcev za mednarodno 
zaščito v državah članicah, ki morajo zagotoviti dostojen življenjski standard in primerljive 
življenjske pogoje v vseh državah članicah, s tem bi se tudi prispevalo k omejitvi sekundarnega 
gibanja prosilcev.175  
Določbe Recepcijske direktive se morajo interpretirati v luči spoštovanja temeljnih pravic in 
načel, kot jih zagotavlja Listina. Njen namen pa je zagotoviti zlasti spoštovanje človekovega 
dostojanstva, prepoved mučenja in nečloveškega ravnanja, pravico do svobode in varnosti, 
spoštovanje zasebnega in družinskega življenja, pravico do azila, prepoved diskriminacije, 
pravice otrok in pravico do učinkovitega pravnega sredstva.176 
Med glavnimi spremembami prenovljene Recepcijske direktive najdemo razširitev obsega tudi 
na prosilce za subsidiarno zaščito, manjše pozitivne spremembe glede dostopa do 
izobraževanja in zaposlitve, zdravstveno varstvo mora biti zagotovljeno tudi vsem osebam z 
resnimi duševnimi motnjami, v ospredje pa se postavlja predvsem nova podrobna pravila glede 
pridržanja prosilcev, ki ne smejo biti več pridržani zgolj zaradi dejstva da so prosilci za 
mednarodno zaščito.177  
Med kontroverznejšimi so predvsem spremembe glede pridržanja. Velluti meni, da je 
pridržanje prosilcev za mednarodno zaščito z namenom nadzora priseljevanja popolnoma 
nezaželjeno, razen v izjemnih primerih, saj na prosilce za mednarodno zaščito polaga težko 
breme in lahko vpliva na uspešnost nadaljnje integracije prosilca, poleg tega pa bi se lahko 
enak cilj doseglo tudi z manj omejujočimi alternativami.178 Kljub temu pa je pridržanje 
prosilcev za mednarodno zaščito redna praksa med državami članicami, ki se največkrat 
 
174 C-181/16, Sadikou Gnandi proti État belge, z dne 19. junija 2018, para. 67.  
175 L 180/96, Direktiva 2013/33/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o standardih za sprejem 
prosilcev za mednarodno zaščito (prenovitev), 29. junij 2013, 1. člen, 11. in 12. točka preambule. 
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upravičuje z nezakonitostjo vstopa oz. bivanja na ozemlju države.179 V zvezi s tem je sporen 8. 
člen prenovljene Recepcijske direktive, ki v tretjem odstavku kot enega izmed razlogov za 
pridržanje omenja določitev ali preveritev identitete oz. državljanstva prosilca.180 S tem se 
presega smernice Visokega komisariata za begunce pri Organizaciji združenih narodov 
(UNHCR), ki omenjajo preverjanje identite zgolj v primerih, kadar je ta nejasna ali sporna.181 
Velluti meni, da bi v tem primeru moralo besedilo direktive jasno določiti, da je pridržanje iz 
razloga ugotavljanja identitete mogoče le v primeru, da prosilec jasno zavrača sodelovanje z 
namenom oviranja procesa identifikacije, saj se sicer s tem spodbuja sistemska pridržanja 
prosilcev na podlagi domneve, da je pridržanje prosilcev nujno v vseh primerih, da se lahko 
izvede identifikacija.182 
Povišanje števila prihodov nezakonitih migrantov in beguncev med leti 2014 in 2016 je 
poudarilo številne že prej obstoječe pomanjkljivosti v sprejemnih zmogljivostih v različnih 
državah članicah. Predvsem v nekaterih državah članicah, ki »kronično« zanemarjajo 
financiranje nacionalnih sprejemnih sistemov, izrazite težave pa so se pokazale tudi pri 
delovanju teh sistemov, ki so še vedno prisotne.183 Pri tem se kažejo pomanjkljivosti v zvezi z 
zadostnimi standardi v nastanitvenih centrih, ki ne smejo biti tako nizki, da bi se s tem kršilo 
spoštovanje človekovega dostojanstva iz 1. člena Listine.  
V zvezi s tem je Sodišče v zadevi C-233/18 Haqbin odločalo o predhodnem vprašanju, ali se 
lahko 4. in 5. odstavek 20. člena Recepcijske direktive razlaga tako, da lahko države članice s 
sankcijo zaradi hude kršitve pravil v nastanitvenem centru ali hudega nasilnega vedenja, 
določijo ukinitev oz. omejitev materialnih pogojev za sprejem.184 Sodišče je odločilo, da je 
treba 4. in 5. odstavek 20. člena Recepcijske direktive v povezavi s 1. členom Listine, ki 
zagotavlja človekovo dostojanstvo, razlagati tako, da država članica med sankcijami, ki se 
lahko naložijo prosilcu v primeru hudih kršitev pravil v nastanitvenih centrih in nasilnega 
vedenja, ne sme določiti sankcije, s katero bi se tudi začasno ukinili materialni pogoji za 
sprejem, ki se nanašajo na nastanitev, hrano ali obleko, saj bi se s tem kršilo načelo 
 
179 Ibid, str. 66. 
180 Ibid, str. 67. Glej tudi L 180/96, Direktiva 2013/33/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 
o standardih za sprejem prosilcev za mednarodno zaščito (prenovitev), 29. junij 2013, 8(3)(a). člen. 
181 Ibid, str. 67. 
182 Ibid, str. 67. 
183 Migration Policy Institute,  Hanne Beirens, Cracked Foundation, Uncertain Future, Structural weaknesses in 
the Common European Asylum System, marec 2018, str. 8.  





sorazmernosti in ogrozilo človeško dostojanstvo prosilca. Te sankcije pa je potrebno v 
povezavi s 24. členom Listine sprejeti z upoštevanjem največje koristi otroka.185  
Pri tej sodbi gre za pomemben korak naprej, ker postavlja človekovo dostojanstvo prosilca za 
kot mejnik za sankcije, ki se jih lahko izreče v primeru hudih kršitev pravil nastanitvenih 
centrov. S tem je prosilec v vseh primerih upravičen do najosnovnejših življenjskih potrebščin.  
 
3.2.6. Predlog reforme Skupnega evropskega azilnega sistema 
Pomanjkljivosti trenutnega zakonodajnega okvirja CEAS so se v praksi pokazale kmalu po 
sprejemu v letih 2014-2015, med t.i. »begunsko krizo«, ki je na določene države članice (v 
ospredju so predvsem Grčija, Italija in Španija) imela nesorazmerno večje breme kot na ostale 
in ni bil kos povišanim migracijskim tokovom. V zadevnem obdobju je v Evropo prispelo več 
kot milijon iskalcev azila, ki so bili zaradi zgoraj omenjenih slabosti podvrženi nehumanim 
razmeram, hkrati pa jih je veliko ostalo nedokumentiranih.186 Nacionalni sprejemni sistemi so 
se ob tem skoraj popolnoma porušili, čemur je pripomoglo tudi veliko nesoglasje med državami 
članicami o načinu delitve odgovornosti za obravnavo in podelitev mednarodne zaščite. Zato 
bi bil v zvezi s tem bolj kot v javnosti izoblikovan izraz »begunska kriza«, primernejši izraz 
»sistemska kriza«.187  
Peers navaja, da je celotna druga faza zakodonajnega okvirja CEAS, ki je trenutno v veljavi, 
prinesla zelo omejene izboljšave glede pogojev za sprejem prosilcev, postopka in kvalifikacije. 
Ni pa bilo opaznega izboljšanja glede dublinskega postopka, prav tako pa je bilo opazno 
znižanje standardov uredbe Eurodac. Peers pri tem posebej izpostavlja uredbo Dublin III, za 
katero navaja, da so bile spremembe le kozmetične.188 
EK je pod vplivom teh dogodkov in skladno s ciljem CEAS, leta 2016 predlagala reformo, 
katere glavni cilj je bila nadgradnja sistema, ki po svoji naravi postavlja nesorazmeno več 
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odgovornosti na države članice, ki so tipično prve, v katerih je podana prošnja za mednarodno 
zaščito.189 Reforma CEAS se osredotoča predvsem na;   
1) vzpostavitev trajnostnega in pravičnega sistema določitve odgovorne države članice, 
kar bo omogočilo učinkovitejše delovanje CEAS ob nenadnih prihodih večjega števila 
prosilcev za mednarodno zaščito;  
2) okrepitev sistema EURODAC, ki bo učinkovito pripomogel dublinskemu sistemu  v 
boju proti nezakonitim migracijam  
3) okrepitev in nadaljnjo harmonizacijo CEAS, za zagotovitev enake obravnave 
prosilcev za mednarodno zaščito s sprejemom skupnega azilnega postopka 
4) omejevanje sekundarnih gibanj znotraj EU  
5) okrepitev mandata Evropskega azilnega podpornega urada (v nadaljevanju: EASO)190 
Po navedbah EK je bil do sedaj napredek pri pogajanjih o sprejemu reforme opazen predvsem 
glede mandata EASO, uredbe Eurodac, Kvalifikacijske in Recepcijske direktive. Pri predlogu 
reforme dublinskega sistema in skupnega azilnega postopka pa se zaradi temeljnih političnih 
razlik med državami članicami, pogajanja bistveno počasnejša.191 Ključno za razumevanje 
počasnega približevanja in harmoniziranja CEAS niso le občutne institucionalne in socialno-
ekonomske razlike med državami članicami, temveč predvsem močna navezanost na ideje o 
nacionalni državi, suverenonosti države in državnega teritorija ter mej, ki so še vedno glavni 
dejavniki glede ukrepov držav članic na azilnem področju.192  
Chetail glede predloga reforme CEAS komentira, da je ta še vedno daleč od popolne 
harmonizacije. Med pozitivnejšimi spremembami je predvsem nadomestitev trenutne 
Kvalifikacijske in Procesne direktive z dvema uredbama, kar bo pomenilo velik korak proti 
harmonizaciji, saj se bo tako omogočilo direktno uporabo pravil EU in se s tem izognilo 
številnim razlikam med državami članicami, ki nastanejo kot posledica prenosa direktiv v 
nacionalo zakonodajo.193 Izpostavlja pa dve še vedno zelo vidni pomanjkljivosti reforme glede 
obsega in vsebine harmonizacijskega postopka. Kot prva je predvsem to, da nadomestitev 
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direktiv z uredbami ne zadeva Recepcijske direktive, kar EK argumentira, da zaradi trenutnih 
velikih socialnih in ekonomskih razlik med državami članicami še ni mogoče, kar pa je po 
mnenju Chetaila neprepričujoče, saj bi lahko rekli, da bi ravno zaradi tako velikih razlik med 
državami članicami, bilo primerno na tem področju sprejeti uredbo za okrepitev 
harmonizacijskega postopka.194 Kot druga negativna pomanjkljivost pa je predvsem zelo 
protislovna vsebina različnih ukrepov, ki stremijo po harmonizaciji nacionalne zakonodaje in 
prakse. Nekatere spremembe sicer izboljšujejo varstvo prosilcev za mednarodno zaščito in 
beguncev v EU, vendar pa je veliko ostalih sprememb bilo sprejetih z nameni pospešiti azilni 
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4. LISTINA O TEMELJNIH PRAVICAH EVROPSKE UNIJE V AZILNIH 
ZADEVAH 
 
Listina predstavlja pomemben dokument v sistemu CEAS, v kontekstu katerega bi lahko rekli, 
da ima »ustavni status«. Direktive z zadevnega področja v svojih preambulah izrecno 
naslavljajo Listino in zapovedujejo skladnost določb s temeljnimi pravicami in načeli, ki jih 
priznava Listina.196 Posebej se izpostavlja pravico do azila in prepoved nevračanja,  človekovo 
dostojanstvo, prepoved mučenja in nečloveškega ali ponižujočega ravnanja, spoštovanje 
zasebnega in družinskega življenja, prepoved diskriminacije, pravice otroka in pravico do 
učinkovitega pravnega sredstva in nepristranskega sodišča.197 Temu dodatno pa 
Kvalifikacijska direktiva v svoji preambuli omenja prizadevanje za spoštovanje in spodbujanje 
svobode izražanja in obveščanja, pravico do izobraževanja, svobodo izbire poklica in pravico 
do dela, socialno varnost in socialno pomoč ter varovanje zdravja.198  
Čeprav besedilo Listine v veliki meri temelji na skupnih ustavnih tradicijah in mednarodnih 
obveznosti držav članic ter EKČP,199 v katerih je institut azila že dolgo uveljavljen, kljub temu 
predstavlja dodano vrednost pri varstvu pravic prosilcev za azil. Predvsem je prednost Listine, 
da vzpostavlja individualno pravico posameznika do zagotovitve azila,200 kar je v besedilih 
mednarodnih dokumentov o varstvu temeljnih pravic zelo redko. V azilnih zadevah pomembna 
so tudi procesna jamstva, ki jih daje Listina za zagotovitev pravične presoje prošenj za azil. 
Takšni jamstvi, zagotovljeni z Listino sta pravica do dobrega upravljanja,201 ki je sicer 
vsebovana pod naslovom »Pravice državljanov«, vendar je izrecno priznana vsakomur in ne le 
 
196 L 180/31, Uredba (EU) št. 604/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o vzpostavitvi meril 
in mehanizmov za določitev države članice, odgovorne za obravnavanje prošnje za mednarodno zaščito, ki jo v 
eni od držav članic vloži državljan tretje države ali oseba brez državljanstva (prenovitev), 29. junij 2013, glej npr. 
točko 39 preambule.  
197 Ibid, glej tudi L 180/96, Direktiva 2013/33/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o 
standardih za sprejem prosilcev za mednarodno zaščito (prenovitev), 29. junij 2013, 35. točka preambule. 
198 L 337/9, Direktiva 2011/95/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 13. decembera 2011 o standardih glede 
pogojev, ki jih morajo izpolnjevati državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, da so upravičeni do 
mednarodne zaščite, glede enotnega statusa beguncev ali oseb, upravičenih do subsidiarne zaščite, in glede 
vsebine te zaščite (prenovitev), 20. december 2011, 16. točka preambule.   
199 OJ C 326/391, Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, 26. oktober 2012, 5. odstavek preambule.  
200 Interpretacija in obseg pravice do azila, ki je zagotovljena v 18. členu Listine ostajata sporna. Glej točko 4. 
Pravica do azila in načelo nevračanja.  
201 »Vsakdo ima pravico da institucije, organi, uradi in agencije Unije njegove zadeve obravnavajo nepristransko, 





državljanom EU, ter pravica dostopa do dokumentov,202 ki je sicer omejena na državljane EU, 
ampak je zagotovljena tudi osebam s prebivališčem v eni od držav članic.203 Zelo pomembna 
je tudi pravica do učinkovitega pravnega sredstva in nepristranskega sodišča, ki je zagotovljena 
vsakomur, komur so kršene pravice in svoboščine, zagotovljene s pravom EU. S tem je 
zagotovljeno tudi sojenje v razumnem roku, možnost svetovanja, obrambe in zagovora ter 
pravna pomoč osebam, ki nimajo zadostnih sredstev.204 Ta pravica je po vsebini enaka pravici 
iz 6. in 13. člena EKČP, vendar je širša, saj ni omejena na civilne pravice in obveznosti ali 
kazenske obtožbe.205 Pravica do učinkovitega pravnega sredstva je zagotovljena tudi v 46. 
členu Postopkovne direktive zoper odločbo o mednarodni zaščiti, zavrnitev ponovne uvedbe 
postopka obravnavanja prošnje po njegovi prekinitvi in odločbo o odvzemu mednarodne 
zaščite.206  
V azilnih zadevah posamezniki ne morejo uveljavljati kršitev pravic neposredno pred 
Sodiščem, temveč je treba te najprej uveljavljati na nacionalni ravni. Nacionalna sodišča imajo 
v zvezi s tem možnost postaviti Sodišču vprašanje za predhodno odločanje po 267. členu 
PDEU.207 Sodišče ima preko instituta predhodnega odločanja pomembno vlogo pri 
interpretaciji določb Listine v povezavi z azilnimi zadevami in s tem pripomore tudi k večji 
harmonizaciji ureditve azila v EU, kar je cilj CEAS. Pri tem tudi vloga nacionalnih sodišč pri 
presoji skladnosti z Listino ni zanemarljiva. Tako je npr. Vrhovno sodišče RS v zadevi I Up 
10/2018 ugotovilo neskladnost 78. člena ZMZ-1 s 1. členom Listine, avstrijsko in nemško 
ustavno sodišče pa sta Listini priznala celo ustavni status.208 
Zelo pomembna je tudi vloga EK, ki lahko proti državi članici, ki krši pravo EU oz. ne izvaja 
zakonodaje EU, začne postopek ugotavljanja kršitev. Če zadevna država članica kljub uradnim 
opominom ne izpolne svoje obveznosti po pravu EU, lahko zadevo predloži Sodišču, ki lahko 
 
202 »Vsak državljan Unije in vsaka fizična ali pravna oseba s prebivališčem ali statutarnim sedežem v eni od držav 
članic ima pravico dostopa do dokumentov institucij, organov, uradov in agencij Unije, ne glede na nosilec 
dokumenta.« OJ C 326/391, Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, 26. oktober 2012, 42. člen.  
203 Jacek Białas in ostali, Training Manual, The Role of the EU Charter of Fundamental Rights in Asylum Cases, 
Athens-Rome-Vienna-Warsaw-Zagreb 2018, str. 7. Glej tudi 41. in 42. člen Listine.  
204 Ibid, str. 8. Glej tudi 47. člen Listine.  
205 European Council on Refugees and Exiles, The Application of the EU Charter of Fundamental Rights to 
Asylum Procedural Law, oktober 2014, str. 31. 
206 L 180/60, Direktiva 2013/32/EU Evropskega parlamenta in Sveta, z dne 26. junija 2013 o skupnih postopkih 
za priznanje ali odvzem mednarodne zaščite (prenovitev), 29. junij 2013, 46. člen. 
207 Predložitev vprašanja za predhodno odločanje Sodišča je obvezna, kadar na odločitev nacionalnega sodišča ni 
pravnega sredstva. Glej 267(3). člen Pogodbe o delovanju EU.  




zadevni državi članici naloži denarne kazni.209 Tako je npr.  EK leta 2018 sprožila postopek 
ugotavljanja kršitve madžarskega prava, ki je kriminaliziral kakršnokoli pomoč prosilcem za 
mednarodno zaščito s strani nacionalnih, mednarodnih ali nevladnih organizcij. EK je pri tem 
uveljavljala neskladnost z azilno zakonodajo EU in Listino.210 V nadaljevanju postopka 
ugotavljanja kršitve je EK januarja 2019 poslala Madžarski obrazloženo mnenje, julija 2019 
pa zadevo predložila Sodišču. EK meni, da Madžarska s tem, ko kriminalizira vsakršno pomoč 
prosilcem za mednarodno zaščito, krši Procesno in Recepcijsko direktivo in da se z 
nezakonitim omejevanjem pravice do azila in vzpostavitvijo novih nedopustnih podlag za 
podajo prošenj za mednarodno zaščito, krši poleg Procesne in Kvalifikacijske direktive tudi 
Listino.211 Postopek pred Sodiščem v času pisanja še poteka. 
Sodišče je v zvezi z azilnimi zadevami razvilo obširno sodno prakso, pri tem se velikokrat 
sklicuje na Listino, vse bolj pa jo uporablja tudi pri interpretaciji tako evropske kot nacionalne 
zakonodaje, s čimer pripomore k varstvu pravic prosilcev za mednarodno zaščito in k nadaljnji 
harmonizaciji CEAS. Med najpogostejšimi pravicami iz Listine, ki jih Sodišče uporablja pri 
interpretaciji so predvsem človekovo dostojanstvo, prepoved mučenja in nečloveškega 
ravnanja, pravica do svobode in varnosti, spoštovanje zasebnega in družinskega življenja, 
pravica do azila, varstvo v primeru odstanitve, izgona ali izročitve, pravice otroka, pravica do 
dobrega upravljanja in pravica do učinkovitega pravnega sredstva in nepristranskega sodišča.  
V nadaljevanju bosta predstavljeni pravica do azila, ki predstavlja posebnost Listine in z njo 
povezano načelo nevračanja ter v zvezi z njima nedavna sodna praksa Sodišča, s poudarkom 
na možnosti kršitve pravice do azila pri sistematičnem zavračanju prošenj za mednarodno 
zaščito.   
 
4.1. Dostop do teritorija in azilnega postopka  
Da je iskalcu mednarodne zaščite sploh lahko omogočena pravica do azila in dostop do 
azilnega postopka, mu mora biti pred tem omogočen tudi dostop do teritorija države članice. 
 
209 Evropska komisija, Postopek ugotavljanja kršitev, URL: https://ec.europa.eu/info/law/law-making-
process/applying-eu-law/infringement-procedure_sl# (14.8.2020). 
210 European Commission, 2018 report on the application of the EU Charter of Fundamental Rights, Luxembourg, 
Publications Office of the European Union, 2019, str. 13. 
211 European Commission, Press Release, Commission takes Hungary to Court for criminalising activities in 





Večina oseb, ki v EU išče azil, potrebuje za vstop veljavno vizo, katere pa glede na trenutno 
veljaven Vizumski zakonik212 ne morejo pridobiti izrecno iz razloga mednarodne zaščite.213  V 
zvezi s tem je Sodišče v zadevi C-638/16 PPU X in X odločalo ali Vizumski zakonik od držav 
članic zahteva izdajo vizuma z omejeno ozemeljsko veljavnostjo (humanitarni vizum), če je 
dokazano tveganje kršitve 4. (prepoved mučenja in nečloveškega ravnanja) in 18. (pravica do 
azila) člena Listine ali druge mednarodne obveznosti, ki jo je država članica dolžna 
spoštovati.214 Sodišče je zavzelo dokaj restriktivno razlago in ugotovilo, da izdaja vizuma iz 
humanitarnih razlogov ne spada na področje prava EU, z obrazložitvijo, da čeprav je bila vloga 
za izdajo vizuma iz humanitarnih razlogov podana na podlagi Vizumskega zakonika, ta ne 
spada na področje uporabe tega zakonika. Poleg tega zakonodajalec EU do sedaj še ni sprejel 
nobenega akta, ki bi omogočal izdajo vizuma iz humanitarnih razlogov, zato spadajo takšne 
vloge le pod nacionalno pravo in se zato določbe 4. in 18. člena Listine ne morejo uporabiti.215 
Dodalo je še, da bi nasproten sklep za države članice pomenil obveznost, da državljanom tretjih 
držav omogočijo vložiti prošnjo za mednarodno zaščito na veleposlaništvu države članice ki je 
na ozemlju tretje države. To pa ne bi bilo skladno s prvim in drugim odstavkom 3. člena 
Postopkovne direktive, ki za področje uporabe določa le ozemlje države članice, vključno na 
meji, v teritorialnih vodah ali tranzitnih območjih in da se ne uporablja za prošnje za 
diplomatski ali teritorialni azil, ki so vložene na predstavništvih držav članic. Enako tudi 
uredba Dublin III zavezuje države članice k preučitvi vsake prošnje za mednarodno zaščito 
zgolj glede prošenj, podanih na ozemlju, meji ali na tranzitnem območju države članice.216 
Poleg tega imajo države po splošnem načelu mednarodnega prava suvereno pravico izbire kdo 
lahko vstopi in ostane na njihovem teritoriju, vendar je ta pravica omejena z obligacijami 
mednarodnega prava. Takšno omejitev postavlja načelo nevračanja, po katerem države ne 
smejo zavrniti vstopa na njihov teritorij osebam, za katere obstaja nevarnost, da bodo s tem 
podvrženi preganjanju ali da bi bilo njihovo življenje resno ogroženo.217 S tem sta povezani 
pravica do azila iz 18. člena Listine in prepoved kolektivnih izgonov ter izgon posameznika 
državo, kjer bi bilo njegovo življenje resno ogroženo iz 19. člena Listine.218 Slednja vključuje 
 
212 L 243/1, Uredba (ES) št. 810/2009 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 13. julija 2009 o vizumskem zakoniku 
Skupnosti (Vizumski zakonik), 15. september 2009.  
213 European Council on Refugees and Exiles, The Application of the EU Charter of Fundamental Rights to 
Asylum Procedural Law, oktober 2014, str. 33. 
214 C-638/16 PPU X in X proti État belge, z dne 7. marca 2017, para. 38. 
215 Ibid, para. 43-45. 
216 Ibid, para. 48-51. 
217 Ibid, str. 33.  




tudi prepoved t.i. »push back« metod, prestrezanje in posredno vračanje na teritorialnih mejah 
in teritorialnih vodah držav članic, ter tudi na odprtem morju,219 vendar v tem primeru samo, 
kadar bi se operacije na odprtem morju izvajale s strani agencije Frontex.220 Za zagotovitev 
skladnosti z 18. in 19. členom Listine je treba zagotoviti individualno obravnavo vsakega 
posameznika, da se ugotovi ali izpolnjuje pogoje za priznanje mednarodne zaščite in obstoj 
nevarnosti v primeru vrnitve, pri čemer se mora posameznikom omogočiti, da podajo 
argumente proti njihovem izgonu oz. vrnitvi.221  
V povezavi z dostopom na teritorij držav članic, je treba omeniti tudi Zakonik o schengenskih 
mejah, ki v svojem 4. členu zagotavlja skladnost uporabe uredbe s temeljnimi pravicami in 
Listino, izrecno pa poudari načelo nevračanja.222   
Iskalcu azila pa mora biti omogočen tudi dostop do azilnega postopka, potem ko se znajde na 
teritoriju ene države članice. Uredba Dublin III v 3. členu določa, da morajo države članice 
obravnavati vsako prošnjo za azil, kadar se ta vloži na ozemlju katerekoli izmed držav članic, 
tudi če je to na meji ali na tranzitnem območju, je pa za obravnavo prošnje pristojna ena sama 
država članica.223 Takšno prošnjo mora pristojni organ evidentirati v najpozneje treh delovnih 
dneh oz. če je bila ta podana drugemu nepristojnemu organu,224 v šestih delovnih dneh.225 V 
zvezi s tem sta pomembni predvsem načelo učinkovitosti postopka, ki se navezuje tako na 
pravico do azila kot na prepoved vračanja in pravica do dobrega upravljanja iz 41. člena Listine, 
glede na katero morajo države članice zagotoviti hiter in učinkovit dostop do azilnega postopka 
ter prosilcu zagotoviti pravico do izjave.226  
 
219 Zunanji pas in odprto morje nista zajeta s področjem uporabe Postopkovne direktive, in se Listina v teh 
primerih za države članice ne more uporabiti. Je pa ESČP v zadevi Hirsi Jamaa proti Italiji ugotovil, da so države 
zavezane spoštovati obveznosti iz EKČP tudi na odprtem morju, s tem prestrezanje ali »push back« metode držav 
na odprtem morju kršijo določbe EKČP.  
220 Frontex je agencija EU, ki je bila ustanovljena z Uredbo (EU) št. 656/2014 Evropskega parlamenta in Sveta, 
maja 2014, z namenom varovanja zunanjih morskih mej v okviru operativnega sodelovanja, ki ga agencija izvaja. 
Kot agencija EU, mora Frontex po 51(1). členu Listine, pri svojem delovanju vselej spoštovati določbe Listine.  
221 European Council on Refugees and Exiles, The Application of the EU Charter of Fundamental Rights to 
Asylum Procedural Law, oktober 2014, str. 38. 
222 L 77/1, Uredba (EU) 2016/399 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 9. mareca 2016 o Zakoniku Unije o 
pravilih, ki urejajo gibanje oseb prek meja (Zakonik o schengenskih mejah) (kodificirano besedilo), 23. marec 
2016, 4. člen.  
223 L 180/60, Direktiva 2013/32/EU Evropskega parlamenta in Sveta, z dne 26. junija 2013 o skupnih postopkih 
za priznanje ali odvzem mednarodne zaščite (prenovitev), 29. junij 2013, 3. člen.  
224 Največkrat se prošnja poda policiji, mejni straži, organom za priseljevanje in osebju centrov za pridržanje. 
225 L 180/60, Direktiva 2013/32/EU Evropskega parlamenta in Sveta, z dne 26. junija 2013 o skupnih postopkih 
za priznanje ali odvzem mednarodne zaščite (prenovitev), 29. junij 2013, 6. člen.  
226 European Council on Refugees and Exiles, The Application of the EU Charter of Fundamental Rights to 




Težave z zagotavljanjem teh pravic so se pokazale predvsem med t.i. »begunsko krizo« poleti 
2015, ko je Svet EU sprejel sklep na podlagi tretjega odstavka 78. člena PDEU, s katerim je 
skladno z načelom solidarnosti in v pomoč Italiji ter Grčiji, ki sta se spopadali z ogromnim 
pritokom beguncev, omogočil relokacijo 120.000 oseb, za katere je obstajala jasna potreba po 
mednarodni zaščiti, v obdobju 2 let.227 Sklep sta Slovaška in Madžarska izpodbijali zaradi 
procesnih napak oz. napake pri izbiri primernega pravnega sredstva ter zaradi neprimernosti in 
nepotrebnosti odločitve.228 Sodišče se je med drugim v združenih zadevah C-643/15 in C-
647/15 Slovaška in Madžarska proti Svetu EU sklicevalo tudi na pravico do azila iz 18. člena 
Listine. V zvezi s tem je navedlo, da se predaja prosilcev za mednarodno zaščito iz ene države 
članice v drugo, z namenom zagotovitve obravnave prošnje prosilca v razumnem roku, ne more 
obravnavati kot predaja v smislu načela nevračanja v tretjo državo.229 Sodišče je v nadaljevanju 
izrecno poudarilo, da gre za ukrep obvladovanja krize, katerega namen je zagotoviti učinkovito 
uveljanje temeljne pravice do azila, kot je določena v 18. členu Listine in ob spoštovanju 
Ženevske konvencije.230  
Sodba je pomembna tudi z vidika načela solidarnosti med državami članicami. Solidarnost je 
bila poudarjena na več mestih v obrazložitvi Sodišča, ki je argumentiralo, da je treba bremena, 
ki so zajeta z začasnimi ukrepi, v primeru izrednih razmer v eni ali več držav članic zaradi 
nenadnega prihoda migrantov, načeloma razporediti med vse preostale države članice v skladu 
z načelom solidarnosti in pravične delitve odgovornosti, ki skladno z 80. členom PDEU velja 
tudi za azilno politiko EU.231 
 
4.2. Pravica do azila in načelo nevračanja 
Azilno pravo se je v mednarodnem pravu začelo razvijati že razmeroma zgodaj. Kmalu po prvi 
svetovni vojni je bila v okviru Društva narodov sprejeta Konvencija o mednarodnem statusu 
beguncev, ki se je nanašala na Ruske, Armenijske in izenačene begunce po prvi svetovni vojni 
 
227 Court of Justice of the European Union, Press Release No. 91/17, str. 1.  
228 Ibid, str. 1.  
229 C-643/15 in C-647/15 Slovaška in Madžarska proti Svetu EU, para. 341 in 342.  
230 Ibid, para. 343. 




in ruski oktobrski revoluciji.232 Kasneje je med drugo svetovno vojno število držav233 sprejelo 
Konvencijo o statusu beguncev, ki prihajajo iz Nemčije,234 tudi nastajajoči Združeni narodi so 
se vse bolj posvečali evropskim beguncem, in po koncu druge svetovne vojne v okviru 
Visokega komisariata za begunce pri Organizaciji združenih narodov (UNHCR) sprejeli že 
omenjeno Ženevsko konvencijo.235  
Pravica do azila je bila kasneje omenjena v 14. členu Splošne deklaracije človekovih pravic iz 
leta 1948, ki vsakomur zagotavlja pravico v drugih državah iskati in uživati pribežališče pred 
preganjanjem, vendar gre pri tem za pravno nezavezujoč dokument.236  
Pri azilu gre za pozitivni status, ki vključuje dovolitev vstopa in pravico bivanja v državi ter 
trajno zaščito nasproti jurisdikcije druge države.237 Pri tem so do tega statusa opravičene le tiste 
osebe, ki izpolnjujejo merila za odobritev azila. Kot že omenjeno so na mednarodni ravni ti 
določeni z Ženevsko konvencijo, na ravni EU pa s Kvalifikacijsko direktivo.  
Pravica do azila je v pravnem redu EU zagotovljena z 18. členom Listine, ki je umeščen v 
Naslov II (Svoboščine), in katerega besedilo se glasi:  
»Ob upoštevanju pravil Ženevske konvencije z dne 28. julija 1951 in Protokola z dne 
31. januarja 1967 o statusu beguncev in v skladu s Pogodbo o Evropski uniji in 
Pogodbo o delovanju Evropske unije je priznana pravica do azila.«238 
Za 18. člen bi lahko rekli, da ima nekakšen »ustavni status« v kontekstu CEAS, saj vse zadevne 
direktive s tega področja v preambuli omenjajo prizadevanje za zagotovitev polnega 
spoštovanja človekovega dostojanstva in pravice do azila.239  
 
232 Ralph Janik, Recht. Politisch. International. Gerne auch die Niederungen des Inneren., A (very) Short History 
of International Refugee Law, URL: https://ralphjanik.com/2017/11/04/a-very-short-history-of-international-
refugee-law/#_ftn4 (9.9.2020). 




236 Uradni list RS, št. 24/2018, Splošna deklaracija človekovih pravic, 13. april 2018, 14. člen.  
237 Manuel Kellerbauer, Marcus Klamert, Jonathan Tomkin, The EU Treaties And The Charter Of Fundamental 
Rights: A Commentary, Oxford University Press, Oxford, 2019, str. 2154. 
238OJ C 326/391, Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, 26. oktober 2012, 18. člen. 
239 Salvatore Fabio Nicolosi, Going Unnoticed? Diagnosing the Right to Asylum in the Charter of Fundamental 
Rights of the European Union, European Law Journal, Vol. 23, No. 1-2, avgust 2017, str. 96. Glej tudi npr. L 
337/9, Direktiva 2011/95/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 13. decembera 2011 o standardih glede 
pogojev, ki jih morajo izpolnjevati državljani tretjih držav ali osebe brez državljanstva, da so upravičeni do 
mednarodne zaščite, glede enotnega statusa beguncev ali oseb, upravičenih do subsidiarne zaščite, in glede 




Besedilo člena postavlja več vprašanj, predvsem je izrazito to, da izrecno ne omenja definicije 
azila in tudi ne obsega te pravice, Pojasnila k Listini pa so tudi bolj skopa glede 18. člena. 
Sporno je predvsem vprašanje, ali vsebuje subjektivno pravico posameznika, da mu je dodeljen 
azil ali pa samo določa objektivno dolžnost EU in držav članic, da ravnajo skladno z Ženevsko 
konvencijo. Slednje bi lahko podprli z dejstvom, da se je pravica do azila v mednarodnem 
pravu tradicionalno dojemala kot pravica držav zagotoviti azil, vendar hkrati besedilo 18. člena 
nakazuje, da gre za temeljno pravico posameznika.240 Po dobesedni razlagi bi lahko sklepali, 
da se člen navezuje na 78. člen PDEU in na Ženevsko konvencijo, v smislu te pa ne moremo 
govoriti o subjektivni pravici posameznika, temveč le o pravici države, da zagotovi azil.241 V 
zvezi s tem Gil-Bazo pojasnjuje dvojno naravo azila v mednarodnem pravu, ki se nanaša tako 
na pravico držav, da zagotovijo azil, kar predstavlja njihovo suvereno pravico ter na drugi strani 
pravico posameznika, da mu je zagotovljen azil, kar se je izrecno zagotovilo le v nekaterih 
regionalnih dokumentih temeljnih pravic.242 Težava se pojavi tudi, ker različni prevodi Listine 
v uradne jezike vodijo v različne možne interpretacije,243 zato je po praksi Sodišča v takšnih 
primerih treba besedilo interpretirati glede na splošni namen in cilj celotne ureditve.244 Listina 
je nedvomno instrument temeljnih pravic posameznikov in ne pravic držav članic, zato bi lahko 
utemeljeno sklepali, da vzpostavlja pravico posameznika do zagotovitve azila.245 Ta razlaga se 
zdi smiselnejša, saj je tudi iz pripravljalnih aktov mogoče povzeti, da je bila sprva izrecno 
predvidena kot subjektivna pravica posameznika do azila, vendar se je na koncu kompromisno 
sprejelo zelo splošno besedilo, ki ne pojasnjuje obsega pravice.246 Sodišče se za enkrat do tega 
vprašanja še ni izrecno opredelilo, nedvomno pa je, da Kvalifikacijska direktiva v 13. in 18. 
členu zagotavlja subjektivno pravico do zagotovitve azila.247 V zvezi s tem je Sodišče v zadevi 
C-373/13 H.T. opozorilo, da se mora status begunca priznati osebi, ki za to izpolnjuje 
minimalne pogoje, kot so določeni s 13. členom Kvalifikacijske direktive.248 To je kasneje 
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potrdilo tudi v zadevi C-550/16 A in S, kjer je tudi izrecno navedlo, da ima vsak državljan 
tretje države ali oseba brez državljanstva, ki izpolnjuje pogoje za mednarodno zaščito, 
subjektivno pravico do priznanja statusa begunca, tudi pred sprejemom formalne odločbe v 
zvezi s tem. Države tako pri tem nimajo diskrecijske pravice.249 Sodišče se pri tem izrecno ni 
sklicevalo na pravico do azila, je pa opozorilo na načelo nevračanja, ki je zagotovljeno kot 
temeljna pravica.250 
To je potrdil tudi generalni pravobranilec P. Maduro v sklepnem predlogu k zadevi C-465/07 
Elgafaji, v katerem je za cilj Kvalifikacijske direktive označil oblikovanje temeljne pravice do 
azila, kot izhaja iz splošnih načel prava EU, katera izhajajo iz ustavnih tradicij, skupnih 
državam članicam in EKČP ter so povzeta v Listini.251  
Primerno bi bilo, da Sodišče naredi korak naprej in poda razlago obsega pravice do azila, pri 
čemer bi bilo glede na kontekst Listine v sistemu CEAS, smiselneje pravico razlagati kot 
subjektivno pravico posameznika, hkrati pa tudi zato, ker je vsebovana v katalogu temeljnih 
pravic, ki naslavljajo posameznike in ne države članice. Na to kaže tudi dejstvo, da se pravica 
do azila nahaja v Naslovu II, ki zagotavlja svoboščine.  
V zvezi s pravico do azila se v praksi vse bolj zastavlja vprašanje glede sistematičnega 
zavračanja prošenj za azil. Med drugim je Sodišče o tem vprašanju odločalo v nedavnih 
združenih zadevah C-297/17, C-318/17, C-319/17 in C-438/17 Ibrahim. V prvih treh zadevnih 
primerih se je šlo za palestinske prosilce brez državljanstva, ki jim je bil najprej priznan status 
subsidiarne zaščite v Bolgariji, ki so jo nato zapustili in pot nadaljevali preko Romunije, 
Madžarske in Avstrije v Nemčijo, kjer so zaprosili za azil. Bolgarija je po zahtevi Nemčije za 
ponovni sprejem zadevnih oseb, to zavrnila, saj se mehanizem uredbe Dublin III naj ne bi 
uporabljal, ker jim je v Bolgariji že bila priznana subsidiarna zaščita. Nemčija je za tem, 
zadevnim osebam zavrnila prošnje za azil, ne da bi opravila tudi vsebinsko presojo, z 
obrazložitvijo, da so prišli iz varne tretje države.252 Pri zadevi C-438/17 pa se je šlo za prosilca 
z ruskim državljanstvom, ki mu je bila priznana subsidiarna zaščita na Poljskem, kasneje pa je 
zaprosil za azil v Nemčiji. Poljska je po zahtevi Nemčije odgovorila, da bo prosilca ponovno 
sprejela, Nemčija je zato brez vsebinske obravnave ugotovila, da prošnja za azil ni dopustna, 
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saj je za obravnavo odgovorna Poljska. Vendar ker do predaje zaradi zdravstenih težav ni 
prišlo, je Nemčija razveljavila prvo odločbo o nedopustnosti in ugotovila svojo odgovornost 
za obravnavo prošnje, zaradi izteka roka za predajo. Kljub temu je bila prosilcu prošnja 
zavrnjena, z obrazložitvijo, da je prišel iz Poljske kot varne tretje države in mu je bila odrejena 
odstranitev.253 Eno izmed vprašanj v zadevi je bilo, ali je treba 33. člen Postopkovne direktive, 
ki v 2(a). točki določa nedopustnost prošnje za mednarodno zaščito, kadar je ta že bila priznana 
s strani druge države članice, razlagati tako, da se je ne more uporabiti, kadar bi bile življenjske 
razmere za zadevne osebe v odgovorni državi članici v nasprotju  4. členom Listine o prepovedi 
mučenja in nečloveškega ravnanja, v zvezi s tem pa, ali mora država članica v teh primerih, 
skladno z 18. členom Listine in 78. členom PDEU novo prošnjo za mednarodno zaščito 
preučiti, kljub zadevni določbi Postopkovne direktive.254 Sodišče je pri tem ponovno poudarilo 
obveznost držav članic priznati status mednarodne zaščite državljanom tretje države ali osebam 
brez državljanstva, kadar izpolnjujejo za to določene pogoje. Dodalo pa je, da morajo prošnjo, 
z namenom ugotovitve teh pogojev, obravnavati v vsakem posameznem primeru posebej in 
lahko šele po tej presoji ugotovijo, da prosilec ne izpolnjuje pogojev za status begunca in za 
status subsidiarne zaščite ter zavrnejo prošnjo.255 Sodišče pa je posebej poudarilo, da v primeru, 
ko bi azilni postopek v državi članici sistematično in brez dejanske obravnave, privedel do 
zavrnitve statusa prosilcem, ki izpolnjujejo pogoje za mednarodno zaščito, kot jih določa 
Kvalifikacijska direktiva, bi to pomenilo kršitev pravice do azila iz 18. člena.256 Dodalo je še, 
da pa lahko druge države članice zavržejo novo prošnjo kot nedopustno na podlagi točke 2(a) 
33. člena Postopkovne direktive, kadar je bila subsidiarna zaščita že priznana v drugi državi 
članici in je ta odgovorna za obravnavo prošnje za azil.257 Sodišče se je pri tej odločitvi jasno 
opredelilo, da bi sistematično zavračanje prošenj za mednarodno zaščito pomenilo kršitev 
pravice do azila. To je predvsem pomembno v luči trenutnih vse pogostejših »push-backov« 
držav članic, ki jih izvajajo na mejah in sistematično zavračajo prošnje za mednarodno zaščito, 
brez da bi se jih tudi posamezno obravnavalo.258 Sodišče se do sistematičnega zavračanja 
prosilcev za mednarodno zaščito na mejah držav članic še ni opredelilo, bi pa lahko rekli, da 
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bi lahko glede na zgornjo argumentacijo Sodišča, takšne prakse držav članic pomenile kršitev 
pravice do azila.  
Pravica do azila je nujno povezana tudi z načelom nevračanja, ki predstavlja »bistvo« pravice 
do azila.259 Načelo izhaja iz 33. člena Ženevske konvencije in predstavlja negativni koncept 
prepovedi državam, da bi begunce prisilno vrnile ali izgnale v državo, v kateri zanje obstajajo 
razlogi za strah pred preganjanjem.260 Po mnenju Hathawayja pa prepoved nevračanja ni enaka 
pravici do azila z argumentom, da prva samo prepoveduje vrnitev beguncev na ozemlje, kjer 
bi bili preganjani, ne vzpostavlja pa tudi obveznosti držav sprejeti begunce. Države tako še 
vedno obdržijo suvereno pravico urejati vstop nedržavljanov na njen teritorij in lahko 
beguncem zavrnejo vstop v državo, vendar le če to ne pomeni vrnitve begunca na ozemlje, kjer 
zanj obstaja nevarnost pregona.261  
Načelo nevračanja je vsebovano tudi v drugem odstavku 19. člena Listine, ki zagotavlja varstvo 
v primeru odstranitve, izgona ali izročitve.262 Člen zagotavlja tako prepoved kolektivnih 
izgonov kot varstvo pred odstranitvijo, izgonom ali izročitvijo posameznika v državo, kjer 
obstaja resna nevarnost, da bi bil podvržen smrtni kazni oz. kršitvi 4. člena Listine, ki 
zagotavlja prepoved mučenja in nečloveškega ravnanja.263 Pojasnila k členu dodatno povedo, 
da je pomen in področje uporabe enako 4. členu Protokola št. 4 k EKČP, ki ima za namen 
zagotoviti utemeljenost vsake odločitve na posebni obravnavi in da z enim ukrepom ni mogoče 
izgnati vseh oseb, ki imajo državljanstvo posamezne države.264 Prepoved kolektivnih izgonov 
je posebej relevantna v primerih, ko države članice ravnajo zunaj svojega teritorija, predvsem 
v primeru politične metode »push back« na odprtem morju, brez da bi bila opravljena 
individualna presoja osebnih okoliščin beguncev.265 Namen drugega odstavka 19. člena pa je 
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vključitev sodne prakse ESČP glede izročitve in izgonov, ki izpostavljajo posameznike kršenju 
prepovedi mučenja in nečloveškega ravnanja.266  
Sodišče 19. člen v praksi presoja v luči prepovedi mučenja in nečloveškega ravnanja iz 4. člena 
Listine. Tako je v zadevi C-411/10 in C-493/10 N.S. in M.E. obrazložilo, da je lahko predaja 
prosilcev za azil v okviru dublinskega sistema neskladna s 4. členom Listine in zato 
prepovedana, kadar bi bil prosilec v dejanski nevarnosti nečloveškega ravnanja, če bi bil predan 
v državo članico, v kateri je resna nevarnost obstoja sistemskih pomanjkljivosti azilnega 
postopka in pogojev za sprejem prosilcev.267  
Korak dlje je Sodišče storilo v zadevi C-578/16 PPU C.K, H.F. in A.S., v kateri je obrazložilo, 
da tudi če ni podane utemeljene domneve o obstoju sistemskih pomanjkljivosti v državi članici, 
ki je odgovorna za obravnavo prošnje za azil, je predaja mogoča le v okoliščinah, v katerih ta 
ne bi povzročila dejanske in izkazane nevarnosti, da bi se s prosilcem ravnalo nečloveško.268 
To je utemeljilo s tem, da bi lahko že sama predaja prosilca za azil, čigar zdravstveno stanje je 
zaradi telesne ali duševne bolezni posebej resno, zanj pomenila dejansko nevarnost 
nečloveškega ravnanja, ne glede na kakovost okoliščin sprejema in oskrbe v sprejemni državi 
članici.269 Sodišče se je pri tej odločitvi oprlo na sodno prakso ESČP, po kateri je lahko trpljenje 
zaradi naravne telesne ali duševne bolezni, zajeto s 3. členom EKČP, če se to stanje slabša oz. 
obstaja tveganje, da se bo poslabšalo, zaradi ravnanja v pripornih razmerah, izgona ali drugih 
ukrepov, za katere je odgovorna država.270  
Sodišče je načelo nevračanja v zadevi C-373/13 H.T. potrdilo kot temeljno pravico, ki je 
zagotovljena z 18. členom in drugim odstavkom 19. člena Listine.271 V zvezi s tem je treba 
opozoriti tudi, da v primeru izročitve oz. izgona prosilca za mednarodno zaščito v državo, v 
kateri je podana utemeljena domneva, da bi bil prosilec v njen izpostavljen resničnemu 
tveganju, da bo obravnavan v nasprotju z načelom nevračanja, mu mora biti zagotovljena tudi 
pravica do učinkovitega pravnega sredstva iz 47. člena Listine.272 Sodišče je  zadevi C-562/13 
Abdida poudarilo, da mora biti pravno sredstvo zoper odločbo o vrnitvi že po samem zakonu 
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suspenzivno.273 Nasprotno pa je v zadevi C-239/14 Tall odločilo, da nesuspenzivnost pravnega 
sredstva, ki je vloženo proti odločbi o zavrnitvi prošnje za mednarodno zaščito, ni v nasprotju 
z načelom nevračanja in pravico do učinkovitega pravnega sredstva, saj izvršitev take odločbe 
sama po sebi ne bi smela voditi do odstranitve prosilca.274 V podobni zadevi C-181/16 Gnandi 
je Sodišče odločalo o vprašanju skladnosti odločbe o vrnitvi prosilca za mednarodno zaščito, 
ki se sprejme takoj po tem, ko je pristojni organ zavrnil to prošnjo in še pred odločitvijo o 
sodnem pravnem sredstvu zoper odločbo o zavrnitvi z načelom nevračanja ter s pravico do 
učinkovitega pravnega sredstva.275 Sodišče je obrazložilo, da se ob upoštevanju načela 
nevračanja ne zahteva dvostopenjsko sodno varstvo, pomembno je le, da je zagotovljeno 
učinkovito pravno sredstvo, ki je po zakonu suspenzivno vsaj na eni stopnji pred sodiščem. 
Tudi okoliščina, da se lahko odločbo o vrnitvi sprejme takoj po odločbi o zavrnitvi ali skupaj 
z njo v istem upravnem aktu ne krši načela nevračanja niti pravice do učinkovitega pravnega 
sredstva.276 Pri tem je Sodišče izrecno opozorilo, da ne zadostuje, da država članica ne opravi 
prisilne izvršbe odločbe o vrnitvi, temveč je nujno, da se zadržijo vsi pravni učinki take odločbe 
in da rok za prostovoljni odhod ne začne teči, dokler se ne zaključi postopek s pravnim 
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5. ZAKLJUČEK  
 
Razvoj temeljnih pravic v pravu EU je sprva potekal skozi prakso Sodišča, pri čemer se je to 
opiralo na ustavne tradicije, skupne vsem državam članicam in mednarodne dokumente 
temeljnih pravic,  poseben pomen pa je videlo v EKČP. Pod zahtevami nekaterih nacionalnih 
ustavnih sodišč in političnimi prizadevanji EP po sprejemu kataloga temeljnih pravic v pravu 
EU, je bila leta 2000 slovesno razglašena Listina, vendar svoje zavezujoče pravne narave ni 
pridobila vse do leta 2009, ko ji je Lizbonska pogodba podelila status primarnega prava EU.  
Po prvem desetletju veljavnosti je zaznati vse večjo uporabo Listine v praksi Sodišča in 
nacionalnih sodišč, nasprotno pa je vlade in parlamenti držav članic še ne uporabljajo v 
zadostni meri oz. z njenim polnim potencialom v zakonodajnih postopkih in parlamentarnih 
razparavah. Tudi po podatkih raziskave o splošni seznanjenosti javnosti z Listino, je ta še vedno 
zelo nizka, le 42% izprašanih je bilo z njo seznanjeno, od teh pa le 12% , ki so bili z Listino 
tudi vsebinsko seznanjeni. EK ugotavlja, da kljub temu Listina pridobiva vse močnejšo vlogo 
pri varstvu temeljnih pravic, pri čemer pa je nujno da jo uporablja celotna veriga deležnikov. 
V prihodnosti se kaže potreba po aktivnejšem sodelovanju vseh deležnikov tako na ravni EU 
kot na nacionalni ravni ter po večjem osveščanju javnosti o Listini, med drugim tudi prosilcev 
za mednarodno zaščito.  
Listina se s strani Sodišča in nacionalnih sodišč uporablja vse pogosteje, pri čemer v veliki 
meri prednjačijo zadeve s področja mej, migracij in azila, ki je del skupne evropske azilne 
politike. Sodišče se je sprva na Listino le sklicevalo ali pa jo omenjalo med navedbami strank, 
z vse pogostejšo uporabo pa se vse bolj presoja tako nacionalno kot evropsko azilno 
zakonodajo v luči temeljnih pravic kot jih zagotavlja Listina. Presoja Sodišča o skladnosti 
nacionalne in evropske azilne zakonodaje ima zelo velik pomen, saj prispeva h končnemu cilju 
popolne harmonizacije skupne evropske in azilne politike ter poenoteni interpretaciji določb, 
hkrati pa razvija širše minimalne standarde varstva prosilcev za mednarodno zaščito, kar se 
kaže kot zelo pomembno v luči sistemskih pomanjkljivosti CEAS. V tem smislu bi lahko tudi 
rekli, da ima Listina »ustavni status«, kar bi lahko podprli tudi z nedavnim argumentom 
nemškega ustavnega sodišča v zadevi iz 6. novembra 2019, v kateri je Listino uporabilo kot 
relevanten standard ustavne presoje. Pri tem je argumentiralo, da relevanten standard ustavne 
presoje področja, ki je popolnoma harmonizirano s pravom EU, ne izhaja iz nemških temeljnih 
pravic, temveč izključno iz temeljnih pravic kot jih zagotavlja EU, torej Listine. Do popolne 




neenotna, EK je po izkazanih pomanjkljivostih trenutnega azilnega sistema leta 2016 podala 
predlog reform, ki bi sistem nadgradila in okrepila ter se približala harmonizaciji, vendar je bil 
tudi ta široko kritiziran. Do dejanske uresničitve cilja harmonizacije CEAS in zagotovitve 
minimalnega varstva pravic prosilcev za mednarodno zaščito, pa bo k temu cilju prispevalo 
Sodišče preko interpretacije skladnosti določb CEAS in nacionalne azilne zakonodaje z 
Listino, predvsem preko instituta vprašanj za predhodno odločanje.   
Listina predstavlja modern katalog temeljnih pravic, ki so večinoma povzete iz EKČP, vendar  
je pri tem inovativna, saj zagotavlja številne pravice, ki jih EKČP v svojem besedilu ne pozna, 
med drugim izrecno določa tudi pravico do azila, glede na katero imajo države članice 
obveznost odobriti status mednarodne zaščite vsem, ki za to izpolnjujejo določene pogoje, pri 
čemer morajo v vsakem konkretnem primeru opraviti presojo prošnje za mednarodno zaščito, 
sicer bi bila podana kršitev Listine kot primarnega prava EU. S tega vidika, bi lahko 
argumentirali, da vse pogostejša sistematična zavračanja prosilcev za mednarodno zaščito 
kršijo pravico do azila kot subjektivno pravico posameznika in načelo nevračanja, ki je 
»bistvo« pravice do azila ter državam članicam prepoveduje kolektivne izgone in vrnitev 
prosilcev v državo, kjer bi lahko bili izpostavljeni dejanski ter izkazani nevarnosti mučenja oz. 
da bi se z njimi ravnalo nečloveško. Države članice morajo tako izvesti celovito presojo prošnje 
za mednarodno zaščito, pri čemer morajo prosilcem za zagotovitev ustreznega varstva pred 
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− C-260/89, Elliniki Radiophonia Tiléorassi AE and Panellinia Omospondia Syllogon 
Prossopikou v Dimotiki Etairia Pliroforissis and Sotirios Kouvelas and Nicolaos 
Avdellas and others, junij 1991.  
− C-277/11, M. proti Minister for Justice, Equality and Law Reform, Ireland and Attorney 
General, 22. november 2012. 
− C-297/17, C-318/17, C-319/17 in C-438/17 Ibrahim, Ibrahim, Sharqawi, Fattayrji in 
Farrayrji proti Zvezni republiki Nemčiji in Zvezna republika Nemčija proti 
Magamadovu, 19. marec 2019. 
− C-309/96, Annibaldi v. Sindaco del Comune di Guidonia and Presidente Regione 
Lazio, december 1997, para. 22-24. 
− C-373/13, H.T. proti Land Baden-Württemberg, 24. junij 2015. 
− C-465/07, Noor Elgafaji proti Staatssecretaris van Justitie, 17. februar 2009.  
− C-465/07, Sklepni predlogi generalnega pravobranilca M. P. Madura, predstavljeni 9. 
septembra 2008. 
− C-550/16, A, S proti Staatssecretaris voor Veiligheid en Justitie, 12. april 2018. 
− C-562/13, Centre public d’action sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve proti Moussi 
Abdidi, 18. December 2014. 
− C-578/16 PPU C.K, H.F. in A.S. proti Republiki Sloveniji, 16. februar 2017. 
− C-585/16, Serin Alheto proti Zamestnik-predsedatel na Darzhavna agentsia za 
bezhantsite, 25. julija 2018. 
− C-604/12 H.N. proti Ministry for Justice,  Equality and Law Reform, Ireland, Attorney 
General, 8. maj 2014.  
− C-638/16 PPU X in X proti État belge, 7. marec 2017. 
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